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RESUMEN

Esta investigacion analiza los procesos de innovacion y cambio en la gestion urbano-
ambiental en el seno de los gobiernos locales en Meéxico. Para ello se utilizan los
enfoques del “policy learning” y “policy transfer”, los cuales permiten dar cuenta de las
nuevas formas en que los actores gubernamentales establecen relaciones con diversos
agentes y organismos en los ambitos nacional e internacional, asi como los procesos de
intercambio de informacion, practicas y experiencias que se traducen la adopcion de
distintas innovaciones técnicas y procedimentales para la gestion.

Para arrojar luz sobre esta discusion, se abordo el caso del modelo de gestion de
residuos sélidos en el municipio de Aguascalientes, en el cual durante la ultima década
tuvieron lugar una serie de cambios enmarcados por la complejizacién de la red de
actores involucrados y el surgimiento de nuevas vias para los intercambios y la
transferencia de innovaciones.

En el trabajo se discuten las perspectivas tedricas clasicas asi como aquellas mas
recientes que explican los mecanismos del aprendizaje institucional; estas se
contextualizan en la dinamica de la difusion sobre las “mejores practicas”, dentro de la
discusiéon mas amplia sobre la sustentabilidad urbana. Todo ello se relaciona
posteriormente con los distintos proyectos emprendidos por el municipio durante el
periodo de referencia.

En general, en el documento se identifican y detallan distintas modalidades
mediante los que tienen lugar los intercambios y la transferencia, y se analizan las
condiciones que anteceden y posibilitan tales procesos. Los resultados de la
investigacion permiten dar cuenta del caracter limitado del aprendizaje institucional
(“bounded learning”), el cual se da de manera incidental y no como resultado de una
practica sistematica de la organizacion.

No obstante, se muestra como las experiencias de aprendizaje permiten
comprender las causas y los efectos de la implementacion de innovaciones que de otra
forma no pudieron haberse dado. Finalmente, en el plano tedrico se sugiere que el
concepto del aprendizaje institucional constituye una variable explicativa que
comunmente escapa al andlisis tradicional de las politicas urbanas, y que arroja luz
sobre la existencia de nuevas dindmicas mediante las que se presentan los cambios en la

gestion urbano-ambiental en diversos gobiernos locales en Meéxico.
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INTRODUCCION

Durante la ultima década se han intensificado los intercambios de informacion,
tecnologias, principios de actuacion, etc., entre los organismos Yy agencias
internacionales y los Estados nacionales, asi como entre las entidades de un mismo pais,
y a nivel local entre los municipios (Bulkeley, 2006). Esta situacion, aunada a las
presiones para constituir “ciudades sustentables™ (en el marco del discursos en torno a la
“sustentabilidad urbana”), ha creado las condiciones para la incorporacion de
innovaciones en la gestién urbano-ambiental. La adopcion de ‘buenas practicas’ y 10s
cambios institucionales en materia de politicas publicas, pueden comprenderse tanto por
la iniciativa de los actores politicos, es decir por el liderazgo local, como por la
influencia de los discursos y esfuerzos nacionales e internacionales de diseminacion de
las mencionadas “buenas practicas”.

En este marco, los estudios realizados dentro de las corrientes del “policy
learning” y “policy transfer”, se han centrado en los fendmenos de intercambio de
practicas, ideas y politicas a nivel internacional, nacional y local (Stone, 1999). Estos
enfoques permiten ampliar la mirada hacia aquellos factores explicativos que escapan
generalmente al analisis tradicional de las politicas publicas. A nivel local, este mismo
analisis puede llevarse a la recepcién y traduccion que realizan los actores locales de las
ideas, principios, técnicas, etc.,, mediante complejos procesos de aprendizaje,
asimilacion y transformacion para adecuarlas a cada realidad.

En el plano tedrico, la literatura sobre el aprendizaje de politicas enfatiza la
redefinicion de los intereses y prioridades sobre la base del nuevo conocimiento
disponible. Como lo sefialan algunos autores, el resultado de estos cambios puede
traducirse en la innovacion, la finalizacion, o bien la transferencia y/o convergencia de
las politicas y sus diversos componentes (Hall, 1993; Stone, 1999). Por otra parte, este
enfoque permite conceptualizar los cambios en la gestion, y en este caso en particular en
la urbano-ambiental, como producto del intercambio y la asimilacion de informacién y
experiencias, constituyéndose en una explicacién paralela al enfoque tradicional que los
explica solamente como el resultado de la confrontacion de intereses y actores sociales,
como lo hacen notar Benett y Howlett (1992). En su expresion mas sencilla, este
aprendizaje podria definirse como un “proceso en el cual los individuos aplican nueva

informacion e ideas a las decisiones de politica” (Busenberg, 2001: 73).



La diseminacion de las buenas o “mejores practicas” (“best practices”) ha tenido
lugar en todos los niveles de la gestion, desde el nivel nacional hasta los ayuntamientos.
Esta diseminacion se realiza, entre otras acciones, mediante la realizacion de visitas de
reconocimiento (por parte de funcionarios y técnicos de las instancias locales) que
viajan hacia los paises o localidades en los cuales se llevan a cabo las innovaciones.
Esta actividad se realiza en buena medida a través de las vias institucionalizadas de
comunicacion, es decir las que provienen de convenios entre estados u organismos. Sin
embargo, los estudios realizados al respecto muestran que en general, son los contactos
informales los que en mayor medida determinan la adopcion exitosa de dichas
innovaciones (Bulkeley, 2006).

También es importante considerar que esta serie de medidas e innovaciones se
relacionan con el surgimiento del discurso sobre el desarrollo sustentable desde finales
de la década de 1980, y que se cristaliza en diversos acuerdos y tratados internacionales.
Uno de los resultados se encuentra en la necesidad de conformar redes de gobierno que
integren a actores estatales y no estatales, tanto nacionales como de otros paises. En este
escenario, la difusion de las mejores practicas y los cambios institucionales constituyen
los medios que materializan el discurso de la sustentabilidad en las ciudades concretas.

La politica que en este proyecto da lugar para reflexionar sobre el aprendizaje de
politicas refiere a la Gestidn Integral de los Residuos Sélidos (GIRs). En el caso de los
residuos, México ha colaborado durante las Gltimas dos décadas con la Agencia de
Cooperacion Técnica Alemana (GTz), cuya participacion ha sido de gran relevancia en
el disefio de las politicas nacionales en la materia. Esta colaboracion se puede observar
por ejemplo en los parametros empleados por diversos organismos nacionales como la
SEMARNAT Yy el INE. Pero méas alla de este caso, cabria indagar sobre el grado de
colaboracion que los estados y municipios han establecido con organizaciones de
distinta naturaleza, tanto nacionales como de caracter internacional, y de manera
particular con las redes de actores que existen en relacion a la GIRS, estas Ultimas
creadas para el intercambio de informacién y experiencias, y para el fortalecimiento de
los lazos entre los actores locales con aquellos agentes que realizan e implementan las
innovaciones.

Por su parte, en la ciudad de Aguascalientes durante los Gltimos tres lustros se ha
presentado un interés creciente en materia de limpieza urbana, el cual ha traido consigo
mejorias importantes en la gestion de los Rsu, a nivel organizativo mediante la

implementacion de un “Modelo Integral del manejo y Aprovechamiento de los



Residuos”, y la adecuacion conforme a certificaciones de procesos y una certificacion
ambiental en el relleno sanitario de “San Nicolas”; o bien en mediante la asimilacion de
diversas practicas y tecnologias pioneras en el pais, tales como las acciones para el
aprovechamiento del biogas emitido por el actual relleno sanitario y en el clausurado de
“Las Cumbres”; los centros de compactacion y transferencia adaptados conforme a un
modelo espafiol; programas sociales relacionados con los Rsu, la modernizacion y
automatizacion del sistema de recoleccion, entre otras iniciativas, como la incorporacion
de programas que se han comenzado a implementar en la administracion local en curso
(2008-2010).

Lo que destaca de estos procesos, ademas de la interrogante del origen de este
interés de la entidad en el tema, es el nuevo contexto al cual se enfrentan los gobiernos
locales, y que estéd determinado por las siguientes circunstancias: (a) una complejizacion
del entramado de actores involucrados; (b) la multiplicacion de las vias de intercambio
de experiencias, y (c) una aceleracion de los flujos de informacion. Ante esta realidad,
una pregunta clave que orientd esta investigacion fue ¢cémo se combinan las
estructuras tradicionales de gestion con esta realidad y qué resultados concretos se han
derivado de ello? Al analizar el desarrollo y los cambios en la politica de rRsu desde el
enfoque propuesto, se estarian aportando elementos sobre las nuevas relaciones que
establecen los actores locales con agentes de distinto perfil a nivel tanto nacional como
internacional, asi como la novedad de la tematica en el contexto especifico de las
politicas urbano-ambientales en México.

El marco l6gico de este trabajo consiste en la confrontacion de los postulados del
enfoque del “aprendizaje de politicas” con la evidencia empirica de un caso de gestion
urbano-ambiental en un gobierno local en México. De esta manera, el objetivo general
del trabajo consiste en determinar los elementos y los procesos que permiten explicar la
conformacién del modelo de gestion de Rsu en Aguascalientes en el periodo 1998-2008,
y analizar qué implicaciones tiene para la formulacion de nuevas politicas en esta area.

A partir de ello se plantearon una serie de objetivos particulares: (i) caracterizar
las principales variables relacionadas con la gestion de los residuos en sus dimensiones
fisica, operativa e institucional; (ii) Identificar los canales mediante los que se transmite
la informacion que se utiliza en las decisiones y la formulacién de los programas para la
gestion de los Rsu; y (iii) Evaluar las implicaciones que conllevan para la gestion los

nUevos pProcesos Yy actores que intervienen en el cambio de las politicas ambientales.



Por su parte, como guia central del trabajo, se partié de la hipotesis general de
que los cambios observados a lo largo de la Gltima década en el caso estudiado, pueden
explicarse como resultado de un proceso de aprendizaje institucional, entendido como la
asimilacion de informacion y experiencias del entorno, asi como la acumulacion cierto
“expertise”, es decir de habilidades para la gestion a lo largo del tiempo.
Adicionalmente, se planted la sub-hipotesis de que cierto liderazgo local, junto a la
existencia de contactos informales entre actores clave, habrian favorecido dichos
procesos de aprendizaje y transferencia.

Para dar respuesta a la problematica planteada, se realizaron diversas actividades
de investigacion tanto documental como de campo. La revision de la literatura abarcd
las teorias en torno al cambio institucional, el aprendizaje y la transferencia de politicas,
la GIRs Yy la sustentabilidad urbana, obteniéndose como resultado el marco explicativo
necesario para dar cuenta de las causas y los mecanismos de las transformaciones
observadas.

Por otra parte, la revisién hemerogréfica abarco fuentes periodisticas locales y
nacionales, cuyo objetivo fue identificar los aspectos generales sobre los intercambios,
viajes, la celebracion de eventos, acuerdos entre las autoridades locales y otros actores,
etc., con énfasis en el periodo de 1998 a 2008. Esta primera busqueda permitio
identificar qué actores participaron, y bajo qué circunstancias politicas e institucionales
lo hicieron; de igual manera, se revisaron las actas de cabildo del mismo periodo para
ubicar otros detalles sobre los procesos sefialados, y se analiz6 el marco juridico e
institucional para la gestion de los Rsu en el municipio, identificAndose los objetivos,
actores y acciones de la politica.

Para caracterizar el contexto en el que han tenido lugar las principales
transformaciones, se analiz6 de manera detallada la situacion de los Rsu en el municipio,
en terminos de los cambios en la generacion, composicion, recoleccion, manejo,
tratamiento, disposicion final y eliminacion durante el periodo 1998-2008. Para ello se
sistematizaron las estadisticas disponibles sobre la gestion de los residuos en la
localidad y otra informacién de caracter institucional y de reportes de investigacion. En
sintesis, para confrontar los postulados tedricos con el referente empirico, se
reconstruyd un escenario exterior en términos fisicos, normativos e institucionales.

El trabajo de campo se realizé durante los meses de marzo y abril de 2009, e
incluyd la realizacion de doce entrevistas con los principales actores involucrados en la

toma de decision, tanto de la administracion en curso (2008-2010) como de las



anteriores, con lo que se abarcé un periodo de alrededor de quince afios. De esta manera
se entrevistaron actores que en su momento participaron directamente tanto en las
decisiones como en los procesos técnico-operativos para implementar las distintas
innovaciones en la gestion. El objetivo de las entrevistas fue conocer en detalle la
experiencia de los proyectos realizados, las formas, la frecuencia y la utilidad de su
colaboracién con otros actores, organizaciones y agentes privados, su participacion en
eventos nacionales e internacionales, entre otros aspectos. De igual manera, se
realizaron visitas guiadas a algunos puntos clave en donde se realiza la gestion de los
RSU, Y se obtuvo material grafico de las condiciones y los procesos que se llevan a cabo,

L b

destacando la visita al relleno sanitario de “San Nicolds” en el municipio capital.

Finalmente, en cuanto al contenido del trabajo, los resultados son presentados a
lo largo de tres capitulos. En el primero se presenta un andlisis general sobre el origen,
el contenido y los planteamientos de la GIRs, encuadrandolo en la discusion mas amplia
sobre la Sustentabilidad Urbana, de la cual la GIRS seria una suerte de discurso derivado.
Se plantea como esta discusion antecede el surgimiento, y determina las caracteristicas
de los esfuerzos de difusion de informacion, ideas, innovaciones y “mejores practicas”
en el area de interés del estudio —es decir la gestion de los Rsu. A partir de ello se
analizan en detalle los distintos enfoques tedricos en torno al aprendizaje y transferencia
de politicas, abordando tanto los debates clasicos como los planteamientos mas
recientes sobre la misma. En particular, se destacan las condiciones del aprendizaje, sus
causas, las modalidades, las vias y las posibles implicaciones de este proceso.

En el segundo capitulo se analizan diversos factores institucionales, urbanos y
sociopoliticos del entorno que juegan un papel importante como condicionantes del
aprendizaje institucional. Asimismo, se evaltan los principales indicadores del
desempefio para el manejo de los RsU en el municipio, contrastdndolos con las cifras
nacionales, y bajo los pardmetros sefialados para la region latinoamericana por la oms.
El objetivo de este analisis es contar con una base de objetividad para dimensionar los
alcances de las medidas tomadas en el caso estudiado. Asimismo, debido a las
constantes alusiones al modelo de gestion de Rsu en la localidad a lo largo del
documento, en este capitulo también se realiza una caracterizacion exhaustiva del
mismo, con énfasis en las innovaciones implementadas durante el periodo 1998-2008.

Finalmente, en el tercer capitulo, partiendo de la discusion teodrica y la
caracterizacion del caso de estudio, se analizan los factores explicativos de la evolucion

del modelo de gestion de rRsu en Aguascalientes, adoptando un enfoque temporal de dos



décadas para ello, con lo que se pudo formular un panorama de la forma en que se
fueron construyendo paulatinamente las condiciones minimas que, conforme a los
resultados obtenidos, son necesarias para que se presenten los procesos de aprendizaje y
transferencia. No obstante, el énfasis de este capitulo se encuentra en las distintas vias o
mecanismos que intervienen en el aprendizaje, en el establecimiento de contactos con
otros actores y la asimilacion de informacién y experiencias del entorno. En total se
identificaron siete vias principales del aprendizaje, destacandose el efecto mayor de
aquellas que conllevan intercambios individualizados entre actores en condiciones
similares (“near peers”). Todo ello permite dar cuenta de los procesos de adopcion de
innovaciones, y sus implicaciones sobre el quehacer cotidiano de los gobiernos,
incorporando en el analisis el rol que juegan toda una constelacion de nuevos discursos,
actores, intereses y formas en las que se realiza el intercambio de informacién; todos
ellos factores que debieran de ser considerados para comprender, en aquellos casos en
los que se presenta esta situacion, las nuevas dindmicas de los cambios registrados en

las politicas ambientales locales en un contexto de creciente complejidad.



CAPITULO |
LA SUSTENTABILIDAD URBANA Y EL APRENDIZAJE DE
POLITICAS

En este capitulo se propone una explicacion de los esfuerzos de innovacion en la gestion
urbano-ambiental como resultado de los procesos de aprendizaje que experimentan las
organizaciones y los actores publicos. Dicho aprendizaje se enmarca en las iniciativas
emprendidas a nivel local, nacional e internacional para difundir diversas iniciativas y
practicas que han sido asociadas con la creacién de ciudades mas sustentables. Ante el
aumento de los contactos entre gobiernos, agencias, organizaciones y actores
particulares durante los Gltimos afios, se sugiere la existencia de un proceso que conduce
al cambio en los modelos de gestion, resultado de la difusion de tales innovaciones, asi
como del intercambio de experiencias.

En la primera parte se analiza el contenido del concepto de sustentabilidad
urbana, bajo el cual se fundamenta la difusién de las innovaciones. Por ello se discute el
concepto con relacion a las contradicciones inherentes de las ciudades para el desarrollo
integral de todos sus elementos. Se destacan tanto los enfoques méas conservadores
promovidos por las agencias internacionales, como las visiones mas criticas de la
sustentabilidad procedentes de la ecologia politica. El objetivo consiste en identificar
aquellos elementos que efectivamente son retomados, al menos a nivel discursivo, en la
gestion urbano-ambiental. A partir de ello se establece un vinculo con el discurso de la
“Gestion Integral de los Residuos Sélidos” (GIRS), con énfasis en la manera en que este
concepto ha sido interpretado en México, y sus efectos en la gestion cotidiana.

En la segunda parte se analizan los procesos de aprendizaje de politicas como
una explicacion posible de las iniciativas de los gobiernos locales en materia de gestion
urbano-ambiental. Para ello se discute la difusion de las llamadas “buenas practicas”
como instrumentos que pretenden concretizar los principios de la sustentabilidad. Por su
parte, el aprendizaje de politicas se conceptualiza como el cambio observado como
resultado de los procesos de difusidn, intercambio y andlisis que realizan los actores y
organizaciones implicados, enmarcados por determinadas pautas de la cultura politica,

los recursos disponibles y la arquitectura del Estado.



PRIMERA PARTE.
LA SUSTENTABILIDAD URBANA Y LA GESTION INTEGRAL DE LOS
RESIDUOS SOLIDOS URBANOS.

1.1.1 El Discurso de la Sustentabilidad y sus Criticos

Desde su aparicion en el afio de 1988, el discurso del desarrollo sustentable ha sido
motivo de numerosos debates e interpretaciones, tanto en los gobiernos nacionales que
buscan lograr tal objetivo, como en los diversos foros internacionales que han sido
organizados para disefiar una agenda comin ante las probleméticas locales y globales.!
Sin hacer un repaso exhaustivo de la creacion de los distintos organismos, comisiones, y
sus respectivos informes,? conviene puntualizar que el desarrollo sustentable surge
como producto de la reflexion e investigacion realizada por instancias supranacionales
creadas ex profeso para ello. En cualquier caso, a raiz de los compromisos adquiridos
durante la Cumbre de Rio de 1992, comienza un amplio movimiento internacional en
torno a este concepto, apoyado en las directrices de la Agenda 21.

La sustentabilidad es un concepto complejo que adquiere distintos matices segun
quién lo defina. Sin embargo, existe una coincidencia minima en todas las visiones, en
torno a la basqueda de un desarrollo equilibrado de las dimensiones social, econémica y
medioambiental de las sociedades, sin sesgar el resultado final hacia ninguno de tales
elementos. En el ‘Informe Brundtland’ se sefialaban siete estrategias especificas® con las

cuales se esperaba lograr el equilibrio entre las necesidades (en especial las mas basicas

! LLa popular definicién que fuera propuesta en el Informe “Nuestro Futuro Comun” en dicho afio, como
aquel “desarrollo que satisface las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (WCED, 1992: 67), y hoy devenida en
cliché, podria complementarse con un elemento que no suele citarse con igual frecuencia, y que concierne
a la naturaleza dindmica del concepto, toda vez que conforme el desarrollo sustentable seria “un proceso
de estudio y adaptacidn, mas que un estado definitivo de completo equilibrio” (WCED, 1992: 92).

2 Como antecedentes importantes de la publicacion de “Nuestro Futuro Comun”, pueden citarse los
trabajos del “Club de Roma”, conformado por reconocidos cientificos, jefes de Estado, asociaciones
internacionales, etc., cuya publicacion de 1972 “Los Limites del Crecimiento” (estudio realizado via
encargo por el MIT), concluy6 la inviabilidad de un crecimiento sostenido al proyectar las tendencias de
utilizacion de los recursos globales. Asimismo, puede destacarse la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Humano, realizada en Estocolmo en 1972, en donde por primera vez se expresd una
preocupacion mundial por el medio ambiente global. Durante la década de 1980 se experimentd una
explosion en cuanto a la creacidon de agencias y organismos internacionales. Entre estos, destaca la
creacion en 1983 de la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo por la Asamblea General
de la ONU, que serd la que pocos afios después elabore el citado informe “Nuestro Futuro Comun”.

® Tales medidas eran: 1) revitalizar el crecimiento; 2) cambiando la calidad del crecimiento; 3) satisfacer
las necesidades humanas basicas; 4) asegurar niveles sostenibles de poblacién; 5) conservar y aumentar
los recursos de base; 6) dar una nueva orientacion a la tecnologia y el control de riesgos; 7) conciliar el
medio ambiente y economia en la toma de decisiones (WCED, 1992: 73-91). A estas estrategias, cabria
afiadir la necesidad de implementar cambios en la politica internacional en términos de flujos de inversién,
la ayuda financiera internacional y la flexibilizacion de las normas migratorias.



de la poblacion mas desprotegida) y las inevitables limitaciones impuestas por los
recursos naturales disponibles, el estado de la tecnologia y la organizacion social (WCED,
1992). Dado que las necesidades (de produccion, de alimentacién, de transporte, de
recreacion, etc.) estan socialmente determinadas, se vuelve una necesidad alentar
valores de consumo “que permanezcan dentro de los limites de lo ecol6gicamente
posible y a los que todos puedan aspirar razonablemente” (WCED, 1992: 68). Como se
vera méas adelante, este criterio es uno de los mas claros vinculos l6gicos que unen el
discurso de la GIRs y los planteamientos originales del desarrollo sustentable.

Los principios en los que se fundamenta el discurso también han ido variando
segun el enfoque adoptado por cada autor. De manera sintética, y adelantando algunos
elementos que se discutirdn mas adelante, se pueden sefialar cuando menos tres puntos
de coincidencia, si bien existen al mismo tiempo profundas diferencias en cuanto a los

cambios sociales que plantean y demandan las distintas propuestas:

1) La vision de la ciudad como nucleo de los conflictos / parte de la solucion. En
casi todos los casos se insta a una reduccion de las dimensiones de los centros
urbanos, una disminucién de los niveles de consumo y producciéon de
contaminantes, asi como el papel de la ciudad como motor politico de los
cambios y como primer espacio que debiera ser modificado.

2) La prevencion de impactos negativos sobre los demas. Es decir sobre otros
ecosistemas, otras ciudades o naciones, otras generaciones: la no difusion de
costos ambientales y sociales en el tiempo y en el espacio. Todos los enfoques
de una manera u otra abordan el tema, diferencidndose entre otras cosas por la
forma en que hacen operativa esta nocion. Puede ser mediante el disefio de
modelos de evaluacion del impacto ambiental, como la “huella ecologica” de
William Rees, los sistemas de cuentas ambientales (Atkinson, 1992) u otros
mecanismos, que convergen en el principio de prevencion y control en el
presente para el futuro.

3) La basqueda de una vision de integralidad. En este caso, la coincidencia radica
en integrar el desarrollo econdémico, la proteccion ambiental y la equidad social,
como lo muestran las propuestas del Informe Brundtland, la propuesta de
“justicia medioambiental” de Haughton (2004), o la de Satterthwaite (2004),
quien asocia la idea del desarrollo con la satisfaccion de las necesidades

humanas, y la sustentabilidad ecoldgica con la preservacién del capital natural.



Otro componente clave es el criterio de equidad en la distribucion de costes y
beneficios del desarrollo; en este sentido, Graham Haughton (2004) propone cinco
principios bésicos: i) la equidad intergeneracional; ii) la equidad intrageneracional; iii)
la equidad geografica o “responsabilidad transfronteriza; iv) la equidad procedimental,4
y V) la equidad inter-especies. Como lo sefiala este autor, esta perspectiva interesada por
la justicia ha venido acompafiada por el resurgimiento de los enfoques normativos en
disciplinas tales como la planificacion y la geografia, que vuelven a considerar en sus
discusiones el papel de los valores (los derechos, la ética, la calidad de vida). En suma,
la vuelta a las bases éticas para la reflexidn y su aplicacion sobre las politicas publicas
ha sido impulsada por la emergencia de los debates sobre el desarrollo sustentable.

La discusién en torno a los requerimientos de la sustentabilidad puede ubicarse
mediante un continuum de posturas que van desde las visiones mas conservadoras de las
agencias internacionales, hasta los planteamientos mas radicales en torno a la post-
sustentabilidad (Redclift, 2007). En el medio se encontrarian las posturas que critican
las insuficiencias de las definiciones institucionales. En este tenor, Victor Urquidi
(2002) senala la parcialidad con la cual en la region latinoamericana se ha asumido el
concepto, confundiéndose con la implementacion de simples (pero necesarias) medidas
de proteccion ambiental. Asimismo enfatiza la necesidad de que el proceso sea
colectivo, haciendo participe a todos los niveles de actividad empresarial y a la sociedad
en su conjunto, amén de la necesidad de ampliar el abanico de opciones de politica,’
ante la incapacidad de las politicas actuales basadas en la regulacion y las normas
(“command and control”), asi como las rigideces estructurales para crear una verdadera
tendencia hacia la sostenibilidad. En Gltima instancia, el autor hace hincapié en el factor
de la equidad social, de manera que las politicas sociales, econémicas y ambientales
habrian de ser evaluadas también en la medida de sus impactos sobre la desigualdad
(Urquidi, 2002: 31-36).

Muchas otras criticas han sido impuestas al discurso del desarrollo sustentable.

No obstante, tal vez la manera mas clara de presentarlas conforme a los intereses de este

* Se refiere al desarrollo de sistemas regulatorios y de participacion que aseguren que todas las personas
sean tratadas de manera abierta y justa; una de las principales preocupaciones de este principio es lograr
que las barreras politico-administrativas no sean impedimentos para que los contaminadores sean
inmunes al enjuiciamiento por parte de los afectados fuera de dichos limites. Entre los mecanismos para
lograrlo, se encuentran el derecho a un acceso igual a la informacién y la utilizacion de canales
democraticos y participativos que fomenten los compromisos entre las partes (Haughton, 2004).

> Como podrian ser por ejemplo algunos instrumentos econémicos como los incentivos financieros y
fiscales (Urquidi, 2002)
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analisis, sea en la relacion muchas veces vista como contradictoria entre ciudad y
sustentabilidad.

En lo que sigue es importante recordar que la sustentabilidad constituye
solamente un concepto analitico, o bien un ideal normativo, y no un criterio contrastable
de manera directa con la realidad de un contexto especifico, si bien diversas medidas
(e.g. la huella ecoldgica, la apropiacion humana de la produccion primaria neta)
pretenden dar cuenta de los impactos del hombre sobre el medio natural y el consumo
(in) sostenible de los recursos. Tal vez sea este caracter controvertido, y no directamente
exigible de la sustentabilidad el que permite, entre otros factores, la proliferacion
indiscriminada del discurso en los diversos érganos de gobierno, amén de la flexibilidad
que permite adjetivar procedimientos, técnicas o tecnologias como ‘sustentables’ sin un

referente concreto.

1.1.2 El Dilema de la Ciudad: las posibilidades de la sustentabilidad

Provenientes del ala ecocéntrica de la ecologia politica,® en las Gltimas décadas han
surgido diversas corrientes del pensamiento ecol6gico que postulan una contradiccion
insalvable entre la mera existencia de la ciudad moderna y los principios de la
sustentabilidad. Los procesos de modernizacion productiva, de ocupacion acelerada del
espacio y la urbanizacion incontenible, habrian traido aparejadas numerosas y bien
conocidas problemaéticas (vivienda insuficiente, desempleo, violencia, contaminacion,
etc.), cuya concentracion en las ciudades multiplica sus impactos sobre el conjunto de la
sociedad, la produccion y el medio ambiente a nivel global.

El metabolismo de las ciudades modernas, en suma, ha puesto en riesgo los
soportes de vida en el planeta (Girardet, 1990: 176). En este marco, las ciudades han
sido concebidas generalmente como conformaciones insostenibles. Centrando la

atencion en el consumo de recursos (el cual desemboca en la generacién de todo tipo de

® Visto de manera esquemética, en este debate se han contrapuesto dos visiones del mundo y por
consiguiente de las medidas necesarias para solucionar la problematica ambiental de las sociedades
modernas. Por una parte se encuentra la postura antropocéntrica, que prima los intereses humanos sobre
los del resto del mundo natural, reflejandose claramente en el paradigma del “excepcionalismo humano”
(Dunlap y Catton, 1983), el cual concibe al hombre como un ente separado del orden de la naturaleza,
dada su capacidad de razén y su capacidad de modificar el medio ambiente que lo rodea. El ecocentrismo,
por su parte, surge como una critica radical a la visiones antropocéntricas dominantes, primando la
igualdad de derechos entre todos los distintos organismos de la biosfera, la necesidad de un cambio
profundo de valores, y un redisefio de las comunidades humanas, en armonia con el medio natural
(Eckersley, 1992).
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residuos), destacan las criticas a la ciudad en cuanto a su caracter ‘parasitario’ (Martinez
y Roca, 2001: 402), y su gran fragilidad y dependencia de los inputs de energia y
materia, y la eficiencia con la que esta ultima puede ser metabolizada y reciclada (White
y Whitney, 1992: 9). En la incapacidad de las ciudades para asimilar los residuos que
genera, se encontraria el origen de la necesidad de establecer sistemas para su manejo, y
desde luego las problematicas sociales y ambientales que estos generan. Por lo tanto
desde esta perspectiva, para ser sustentables, los asentamientos humanos no deberian
exceder la capacidad de carga de sus regiones de soporte —su hinterland.

En los gobiernos nacionales y locales, asi como desde el medio académico, se
han planteado numerosas estrategias para equilibrar el consumo de recursos con la
capacidad de regeneracién del medio natural, entre las que se encuentran los impuestos
sobre el consumo de materias primas, el desarrollo de tecnologias para reducir la
necesidad de utilizar materiales en todas las fases del ciclo productivo, y en particular el
fomento a las précticas de reciclaje (Field y Field, 2003: 404-417).

Sin embargo, como lo hacen notar otros autores, tales mecanismos Unicamente
constituirian paliativos temporales, dado el rompimiento que la ciudad provoca sobre el
sistema simbiotico entre ciudad y naturaleza (White y Whitney, 1992); y aln mas,
debido a las pérdidas inevitables de materias que nunca vuelven a valorizarse. Aun el
proceso de reciclaje seria Unicamente un remedio aparente. Como lo sefiala Terradas
(2001), existen pérdidas inevitables asociadas a cada uso de recursos (p 122),” lo que
estas tecnologias y medidas pudieran hacer es postergar, pero no remediar, la eventual
degradacidn y el agotamiento final de la base de sustento de la produccidn, el consumo
y la reproduccion de las sociedades y en general de los ecosistemas.

El comdn denominador de estas perspectivas es su rechazo de fondo a la
continuidad y la expansion de la ciudad moderna, junto con la necesidad de un cambio
fundamental de valores y la constitucion de comunidades humanas de escalas mas
reducidas: esta seria la Unica solucion posible a la encrucijada medioambiental que
actualmente padecemos (Atkinson, 1992, Haughton, 2004, White y Whitney, 1992). Sin

" Como lo sefiala este autor, “todo el mundo emplea el término sostenibilidad, pero casi habla realmente
de sostenibilidad en el sentido que se le da desde el ambientalismo. Lo que determina la sostenibilidad o
insostenibilidad de una ciudad no es, directamente, su caracter difuso... u otras consideraciones
morfolégicas, sino su consumo de materiales y de energia, la contaminacion que produce como resultado
de estos flujos. En este sentido, existe cierta ingenuidad en el término de desarrollo sostenible (...)”
(Terradas, 2001:122)
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entrar en los detalles de las propuestas especificas de estos autores,® conviene destacar
su ataque frontal hacia los enfoques ‘tecnocéntricos’ de la sustentabilidad, es decir
aquellos que asumen que con el suficiente compromiso politico y la inyeccion de
recursos suficientes seria posible remediar cualquier problematica medioambiental,
aplicando las medidas técnicas y administrativas adecuadas. En su lugar sugieren
abandonar nociones como las de progreso y libertad tal y como son entendidas en las
actuales sociedades occidentales (Atkinson, 1992: 328-329), asi como adoptar una
vision del desarrollo sustentable que permita alterar los patrones de comportamiento no
solo en relacidn con las actividades que involucran directamente nuestra relacion con el
ambiente (como las productivas y las de consumo), sino en el conjunto de los sistemas
(en especial los culturales) que modelan el comportamiento humano (Haughton, 2004).

Hasta este punto se han comentado distintas criticas de orden técnico, asi como
visiones alternativas desde el ambito ecocéntrico de la ecologia politica con relacion al
papel de la ciudad en la sustentabilidad. No obstante, se puede mencionar otro grupo de
autores que, asumiendo como inevitables hasta cierto punto las tendencias del desarrollo
observadas en las sociedades modernas, plantean distintos principios de actuacion sin
recurrir necesariamente a la transformacion radical del paradigma civilizatorio
occidental. Asi por ejemplo, el modelo de la llamada “modernizacion ecoldgica”
promueve la innovacion cientifica y tecnoldgica, la racionalizacion de los intercambios
econdémicos, y una adecuacion organizativa de las instituciones del Estado como el
principal —y casi exclusivo- mecanismo de remediacion y prevencion de los problemas
medioambientales urbanos (Buttel, 1999).

En esta misma linea de soluciones de orden técnico, pero de manera mas critica,
Joseph Huber (2005), retoma la modernizacion ecoldgica para sugerir un “metabolismo
consistente”, que vaya mas alla de las estrategias tradicionales de la suficiencia,
centrada en la reduccion de los niveles de produccion y consumo, y de la eficiencia,

centrada en los modelos de ‘administracion ambiental’ en las industrias y las ‘redes de

8 Atkinson (1992), desarrolla el concepto de Bioregion como una unidad geogréfica auto-sustentable,
homogeénea cultural y fisicamente y de escala reducida. Haughton (2004) por su parte, sugiere cuatro
modelos de ciudad: (i) la ciudad auto-sustentable (bioregion); (ii) la ciudad redisefiada (predominante en
las actuales propuestas arquitecténicas y de planificacion); (iii) la ciudad dependiente del exterior (el
modelo expansionista); y (iv) la ciudad de los intercambios justos (fair share cities), basada en
compensaciones justas por el uso de los recursos naturales. Al contrastar estos modelos con los distintos
tipos de equidad necesarios para la sustentabilidad (intergeneracional, social, geografico, procedimental e
inter-especies), concluye que el cuarto tipo de ciudad seria la opcién mas apropiada dada su viabilidad,
sus impactos positivos en los cinco criterios de equidad, y los efectos potencialmente benéficos para todos
los seres que integran el medio.
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negocios verdes’ caracteristicas de los afios noventa. Reconociendo la imposibilidad de
seguir operando a ‘giga’ o ‘tera’ niveles, lo que seria necesario es implementar un
cambio cualitativo en los sectores industriales, inspirado en el metabolismo de la
naturaleza, de manera que pudiese continuar un ciclo permanente de grandes flujos de
materiales para la satisfaccion de las necesidades de wuna poblacion que
irreversiblemente seguiré creciendo durante las proximas décadas.

Por otra parte, en la linea de reflexion que enfatiza el equilibrio de la capacidad
de carga, se encuentra el planteamiento de David Satterthwaite (2004), quien establece
cuatro condiciones para lograr este fin: (i) la minimizacion del uso y desecho de
recursos no renovables; (ii) el uso de recursos renovables finitos; (iii) no sobrecargar los
depdsitos renovables con residuos biodegradables; y (iv) no sobrecargar la capacidad
(finita) de los depdsitos locales y globales para absorber o diluir los residuos / emisiones
no biodegradables sin efectos adversos (p. 96). Nétese que en estos principios aparece
de manera tacita la gestion de los residuos como parte de los criterios necesarios para
sustentabilidad, y cuya ausencia en la mayoria de los planteamientos gubernamentales
se discutira mas adelante.

Cabe sefalar que todas estas propuestas se centran en las condiciones técnico-
productivas para la sustentabilidad, en detrimento de las condiciones sociales y politicas
que en ultima instancia son el primer fundamento para su realizacion. Finalmente, todas
las acciones que habrian de ser realizadas, dependen de las atribuciones y capacidades
de las instituciones del sector pablico, asi como del sector productivo y de la sociedad
civil. Cualquier planteamiento sobre la sustentabilidad exige consideraciones de orden
institucional y politico. En este sentido, y a manera de panorama general, podemos
considerar los criterios de sustentabilidad urbana planteados por Lezama y Dominguez
(2006), quienes parten del eje de la habitabilidad para el disefio de las ciudades y la

formulacién de politicas publicas para el desarrollo:

1) La calidad de vida, promoviendo la justicia social y el acceso equitativo a
iguales condiciones relativas de vida, superando los criterios del mero
consumo y acumulacion de bienes, para incorporar el acceso a espacios
verdes, culturales, recreativos, etc., que habiliten la socializacion;

2) Cambios institucionales, instituyendo reformas estructurales a nivel social,
politico y legal que incorporen e impulsen el cambio de conductas respecto

al medio ambiente, y permitan superar las inercias del desarrollo econémico;
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3) Enfoques integrales, dada las interrelaciones dentro y entre los sectores
publico y privado, asi como la integracién de las decisiones mediante la
coordinacion de distintas autoridades y érganos competentes;

4) Un rol reforzado de la autoridad local en la gestion urbana, dada la
localizacion espacial de un gran numero de problematicas socio-ambientales;

5) La planificacion urbano-ambiental, subsanando la ausencia de la dimension
ambiental en la mayoria de las decisiones que implican actuar sobre el
territorio; asi como una mayor consideracion de las situaciones de
vulnerabilidad y riesgo;

6) Procesos participativos, incidiendo en la inclusion de la diversidad social en
los procesos de toma de decisiones, con énfasis en el consenso, el
reconocimiento del status de ciudadania como atributo de la poblacion para
participar en los asuntos publicos, mediante comportamientos facilitadores
del gobierno y una informacion adecuada; y

7) Cambios culturales y sociales, modificando las pautas de consumo y
conductas mas respetuosas con el medio ambiente, creando a la vez una
mayor conciencia ecoldgica urbana en la ciudadania (Lezama y Dominguez,
2006: 164-172).

Tantos los aspectos técnicos como los sociales y politicos son necesarios para
conformar una base analitica para evaluar las estrategias publicas, privadas y sociales
orientadas a la constitucion de ciudades sustentables. Mediante todos estos elementos se
vuelve posible considerar las politicas publicas en términos de una vision de largo plazo
y en sus impactos de conjunto, y no como acciones sectorizadas y de resultados difusos;
asi como analizar el verdadero grado de integralidad de las politicas que se asumen
como sustentables, sin que ello signifique olvidar la contradiccién insalvable que varios

de los autores comentados anteriormente establecen entre ciudad y sustentabilidad.

1.1.3 La Sustentabilidad Urbana y la Gestion Integral de los Residuos Solidos
Comunmente, al hablar sobre el desarrollo sustentable de las ciudades el interés se
centra en el equilibrio de los aspectos sociales, econdmicos y ambientales respecto a las

esferas mas visibles de la vida pablica: asegurar abastecimiento suficiente, un entorno

de calidad, una produccion sostenible, etcétera. La mirada esta puesta sobre todo en la
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incorporacion de los inputs de la naturaleza a la produccion, en su procesamiento y en
su consumo responsables. El interés primordial se ubica en la preservacion del stock de
recursos. Sin embargo, el destino final de los bienes al término del ciclo del consumo (la
disposicion y gestion de los residuos) ha sido cominmente ignorado cuando se debate
en torno a la sustentabilidad urbana (Tammemagi, 1999).

La visibilidad de los fendmenos es determinante para su discusion publica; lo
que esté fuera de la vista, muchas veces queda fuera del interés publico. Como ejemplo
de esta situacion, la propia Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA), en su definicion del concepto,® considera sélo de manera implicita
lo relacionado con la gestion adecuada de los residuos. Unicamente en los documentos
especificos en la materia se incorpora su gestion en la definicidn de sustentabilidad. La
gestion de los residuos, empero, puede relacionarse directamente con todos los aspectos
de la sustentabilidad urbana analizados anteriormente.

Los dafios ambientales que producen los residuos sélidos son bien conocidos;
entre estos se encuentran los riesgos de contaminacion de los acuiferos por las
infiltraciones de lixiviados; las emisiones contaminantes a la atmdsfera, el bloqueo de
drenajes y coladeras, la afectacion al paisaje y la proliferacion de fauna nociva, entre
otros vectores de contaminacion. Por su parte, la ocupacion de grandes espacios para la
construccion de los rellenos sanitarios, los altos costes de su mantenimiento y la
inutilizacion permanente del suelo para cualquier otro uso posterior, ya sea agricola de
desarrollo urbano, implica el traslado de costes a las generaciones futuras. En este
escenario, seria necesario que el discurso sobre la sustentabilidad urbana incorporara lo
no visible, lo ignorado con o sin intencion.

Como una derivacion del enfoque general sobre el desarrollo sustentable,
Tammemagi (1999) sugiere tres principios necesarios para construir planes de accién
detallados para la gestion sustentable de residuos. El primero es la proteccion de la
salud humana y el medio ambiente, disefiando instalaciones adecuadas y en los sitios
apropiados, ante la imposibilidad de evitar la problematica de la generacion de gases y
lixiviados. El segundo elemento es la minimizacion de la carga sobre las generaciones

futuras, utilizando racionalmente los recursos en el presente y maximizando su

9 El desarrollo sustentable se define como “el proceso evaluable mediante criterios e indicadores del
caracter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las
personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecoldgico, proteccion del
ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de
las necesidades de las generaciones futuras” (LGEEPA, Articulo 3°, Parrafo XI).
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aprovechamiento mediante todos los avances tecnologicos disponibles. El tercer
componente es la conservacion de los recursos y materiales, sacando la maxima
utilidad de toda la materia (con particular énfasis en el caso de los no recursos
renovables), y priorizando las estrategias para la menor generacion de residuos.

En general, el criterio unificador de los planteamientos sobre la GIRS es un
enfoque de politica “holistico” o “sistémico” que permita abordar de forma multilateral
la problematica de los residuos. Los componentes de este enfoque abarcan criterios
politicos, de sensibilizacion y educacién, de gestion, de ordenamiento territorial, los
aspectos juridicos, institucionales, tecnolégicos y econdémicos (Duran, 1997: 18). O
visto desde un ambito mas concreto, la GIRS podria entenderse como una actividad local
que implica la seleccion de una correcta combinacién de técnicas, tecnologias, procesos
y programas de gestion para enfrentar las necesidades cambiantes de la problematica
local en materia de residuos (Tchobanoglous, et al. 1994).

No es el propdsito de este apartado el realizar una revision exhaustiva de los
componentes operativos del concepto de la GIrs;™ lo que interesa aclarar es el vinculo
discursivo entre la GIRs y la sustentabilidad urbana. El surgimiento de la primera fue
posible solamente en el marco de un discurso que pregonaba la integracién de los
distintos elementos sociales, econdmicos y ambientales para la implementacion de
cualquier accién gubernamental o privada. De ahi la pertinencia de emprender la
explicacion de los cambios observados en el ambito local partiendo de la constatacion
de este vinculo, el cual explica en buena medida el caracter de las medidas adoptadas en
la practica. Dicho en otras palabras: un contexto en el cual los gobiernos hubiesen
adoptado un enfoque de sustentabilidad mas claro y enérgico, estarian en mejores

condiciones para la implementacion de una GIRS mas eficaz, y viceversa.
La “Gestion Integral de Residuos Solidos” en México

Actualmente, en los documentos oficiales mexicanos, la politica ambiental en materia
de residuos comprende numerosos elementos y ‘principios’ de actuacion, entre los que
se considera la reduccion, la valorizacion, la responsabilidad compartida, y la gestion
integral de residuos. Asimismo, se contempla la generacion y publicacion de
informacion, el fomento a la ‘produccién limpia’ y al consumo sustentable, la

coordinacion intersectorial, el derecho a la informacion y la participacion social

% Una revisién exhaustiva de las condiciones técnico-operativas de la GIRS puede consultarse en
Tchobanoglous, 1994: 16-24; y Tammemagi, 1999.
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(SEMARNAT, 2008: 6). Todos estos elementos se pueden sintetizar en la implementacion
de acciones dirigidas a la reduccion, la reutilizacion y el reciclado (las “tres erres”) de
los residuos en un marco de gestion integral que supone responsabilidades diferenciadas
en los tres 6rdenes de gobierno, para el cumplimiento de las metas ambientales y de
sustentabilidad urbana en el territorio nacional, y de manera mas amplia:

“(...) para el logro de un desarrollo sustentable y el cumplimiento cabal de los compromisos

internacionales de México en materia de gestion de residuos, asi como en su participacién en las

iniciativas globales para la reduccion de la emision de gases de efecto invernadero” (SEMARNAT,

2008: 41).

El Programa Nacional para la Prevenciéon y Gestion Integral de los Residuos
(PNPGIR), publicado en marzo de 2008, plantea asimismo trece principios de actuacion
que habran de conducir el disefio de las politicas sobre la materia en cada instancia
gubernamental: (i) el principio de autosuficiencia; (ii) de desarrollo sustentable; (iii) de
prevencion y minimizacion; (iv) de manejo seguro y ambientalmente adecuado; (v) de
comunicacion, educacion y capacitacion; (vi) de informacién; (vii) de participacion
social; (viii) de responsabilidad compartida; (ix) quien contamina paga; (X) de
desarrollo tecnolégico; (xi) de proteccion del suelo; (xii) de armonizacién de las
politicas y (xiii) el principio precautorio (SEMARNAT, 2008: 7-9).

Por otra parte, el concepto de “manejo integral de residuos”,™ limitado al
seguimiento de los procesos fisicos del ciclo de vida de los productos y recursos
naturales, supone una jerarquizacion de medidas a tomar para el manejo de los residuos:
(1) la prevencién de la generacion; (2) la reduccién; (3) la separacion en fuente; (4) el
reaso; (5) el reciclaje; (6) el compostaje; (7) el tratamiento; (8) la valorizacion
energética, e (9) la disposicion final. Cabe sefialar que esta Gltima opcién, la disposicion
final adecuada, habria de ser la ultima opcidn entre las posibles; sin embargo, ante la
realidad generalizada del manejo inadecuado de los residuos en los municipios
mexicanos, esto constituye a la fecha una meta poco probable, debido a la preeminencia
de los rellenos sanitarios municipales (y los tiraderos a cielo abierto) como columna

vertebral del sistema de gestion de residuos en el pais.

1 |a Ley General para la Prevencién y Gestion Integral de residuos (LGPGIR) define el manejo integral
como “Las actividades de reduccién en la fuente, separacion, reutilizacion, reciclaje, co-procesamiento,
tratamiento bioldgico, quimico, fisico o térmico, acopio, almacenamiento, transporte y disposicion final
de residuos, individualmente realizadas o combinadas de manera apropiada, para adaptarse a las
condiciones y necesidades de cada lugar, cumpliendo objetivos de valorizacién, eficiencia sanitaria,
ambiental, tecnologica, econdmica y social” (Articulo 5, parrafo XVII).
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Desde una perspectiva mas amplia, el concepto de la “gestion integral de los
residuos” (GIR) se puede considerar como un ‘proceso participativo’ que presupone las
medidas técnicas del manejo integral, y que incorpora ademas los aspectos financieros,
legales, de educacién ambiental y de comunicacion social, asociados a un proceso
comprehensivo para el manejo de los residuos. En la legislacion mexicana, la GIR se

define de la siguiente manera:

“Gestion Integral de Residuos: Conjunto articulado e interrelacionado de acciones normativas,
operativas, financieras, de planeacién, administrativas, sociales, educativas, de monitoreo,
supervisién y evaluacion, para el manejo de residuos, desde su generacién hasta la disposicién
final, a fin de lograr beneficios ambientales, la optimizacién econdmica de su manejo y su
aceptacion social, respondiendo a las necesidades y circunstancias de cada localidad o region”

(LGPGIR, Art. 5, parrafo X).

Un elemento que se encuentra actualmente en construccién y que forma parte de
la GIRS es el “Sistema de Informacion Nacional para la Gestion Integral de los
Residuos”, el cual formard parte del Sistema Nacional de Informaciéon Ambiental, y
entre cuyos objetivos se ha considerado: (i) la sistematizacion de inventarios, con
informacién actualizada del desempefio de las entidades federativas y los municipios en
la materia, (ii) la elaboracion de informes analiticos para la identificacion de
deficiencias y la realizacion de recomendaciones; (iii) consolidar la informacion en los
municipios; (iv) fortalecer las capacidades en los tres érdenes de gobierno en la
generacion de informacion; y (v) documentar y facilitar las experiencias exitosas asi
como los fracasos (SEMARNAT, 2008: 114-115).

Dado que dicha estrategia se encuentra en fase de disefio curso se carece por el
momento de informacidn sobre su desempefio y utilidad; sin embargo, el sefialamiento
sobre la responsabilidad exclusiva de los municipios en cuanto a la generacion de la
informacién (y la responsabilidad de establecer y mantener actualizados los registros de
los grandes generadores de RsuU), remite inevitablemente a la falta de capacidad de estas
instancias para cumplir con dichos fines, tanto en el personal disponible como en los
recursos que pueden destinar a ello, maxime cuando de acuerdo a cifras de la propia
SEMARNAT (2008: 24) de los 2 445 municipios del pais, Unicamente el 5% ha resuelto la

problematica asociada a su manejo.
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Vistos desde una perspectiva temporal, los esfuerzos realizados en el pais en esta
materia han buscado transitar del “manejo de la basura” a la “gestion integral de los
residuos” (Bernache, 2006). En un primer momento, las mejoras se centraron de manera
casi exclusiva en innovaciones logisticas como una mayor eficiencia de las rutas de
recoleccion, o el incremento de la capacidad para la transferencia de residuos y su
transporte. Asimismo, el criterio de eficiencia fue asumido de manera muy limitada, al
haberse considerado que esta se logra cuando el sistema de manejo de residuos se
“profesionaliza”, sin mas, es decir que es administrado por un equipo de profesionales
con experiencia en el ramo (p. 42).

Las iniciativas para desarrollar un sistema de gestion que rebase el manejo
rutinario de los residuos se han debido enfrentar en la préactica cotidiana con la poca
experiencia de los ayuntamientos en materia de gestion ambiental, amén de su carencia
de recursos economicos, de personal y de infraestructura. En la actualidad, como lo
sefiala Bernache (2006), el reto que enfrenta la gestién pablica en materia de GIRS es
triple. El primero y méas importante consiste en dar el impulso necesario a programas de
amplia participacion social que incorporen a los grupos de vecinos en la transformacion
de los residuos, en subproductos materiales para el reciclaje: la gestién sustentable
deberia girar en torno al eje de la participacion ciudadana.

El segundo reto consiste en la consolidacion del proceso de reciclaje,
incluyendo la implementacion de programas de separacion, asi como la eficiente
comercializacion de los materiales separados para incorporarlos como materia prima en
la produccion industrial. Por ultimo, un tercer reto de la GIRS consiste en la proteccion y
el cuidado del medio ambiente; este aspecto consistiria idealmente en la prevencion de
la generacion, pero dada la situacién actual de la tecnologia industrial y las practicas
sociales de consumo, depende de la actuacion de las autoridades competentes en la
materia y las empresas operadoras, el construir y operar instalaciones para el
procesamiento de los residuos con mayores estandares de calidad, control de la
contaminacion y proteccion del medio natural (Bernache, 2006: 513-515).

Todas las acciones en torno a la GIRS se han estructurado en torno al discurso de
la sustentabilidad, pero esta incorporacion en los discursos oficiales, a los planes de
desarrollo y el marco juridico ha sido “una variante muy superficial de lo que en
realidad es el desarrollo sustentable, que sirve mas como instrumento retorico que como
eje ordenador de estrategias en el largo plazo” (Bernache, 2006: 43). El aterrizaje del
concepto de sustentabilidad es una labor compleja y controvertida, dada la divergencia
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de los enfoques que se pueden plantear para lograrla, como se ha visto a lo largo de la
primera parte de este capitulo. Mas adn, los procesos mediante los cuales los actores
locales se apropian de discursos tales como el de la sustentabilidad o el de la GIRs,
atraviesan por una red sumamente densa de interrelaciones de actores e intereses no
siempre evidentes. En el siguiente apartado, se explorara una posible explicacion de los
mecanismos que parten de la confrontacion de los gobiernos locales con estos discursos,
que atraviesan por un procesamiento interno via mecanismos de aprendizaje de politicas,
y terminan manifestindose en una serie de cambios ideoldgicos, valorativos,

procedimentales o bien meramente técnicos en la gestion urbano-ambiental local.

SEGUNDA PARTE. EL APRENDIZAJE DE POLITICAS EN EL MARCO DE LA
GESTION URBANO-AMBIENTAL.

1.2.1 La Difusion de las “Buenas Practicas”

En el &mbito internacional, los principales intentos por volver operativa la nocion de
sustentabilidad nos remiten a las estrategias de la Agenda 21, asi como a la Agenda
Habitat, producto de la Segunda Conferencia de la Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (HABITAT Il), en la cual se debatieron las estrategias para
mejorar el medio y la calidad de vida de los habitantes de sociedades crecientemente
urbanizadas. En términos de su instrumentacion politica, las primeras experiencias se
ubican en la Unién Europea hacia comienzos de la década de 1990."2

En general, tal como se evidencia en los documentos nacionales en materia
ambiental, los compromisos adoptados en ambos encuentros continGan siendo los
principales fundamentos teoricos sobre los que se basa el disefio de las politicas de
desarrollo, incluyendo la urbana y la ambiental. No obstante, este tipo de declaraciones
legitimadoras de la actuacion gubernamental resultan imprecisas en cuanto a su

traduccion concreta en la gestién pablica.

12, Como lo refieren Lezama y Dominguez (2006), el proceso de sustentabilidad ambiental urbana en la
UE comienza con el “Libro verde sobre medio ambiente urbano”, la “Carga de las ciudades europeas
hacia la sustentabilidad” de 1994 (la Carta de Aalborg), hasta los “Informes sobre las ciudades sostenibles
destinadas a las autoridades locales” de 2005, y la “Estrategia tematica para el medio ambiente urbano de
2006” (Lezama y Dominguez, 2006: 161).
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El concepto de buenas précticas®® se refiere a los esfuerzos concretos realizados
por las administraciones publicas (y el sector privado) para mejorar su desempefio,
aprovechado para ello las experiencias y medidas tomadas por otros actores para
enfrentar problematicas similares. En este sentido, no se refieren directamente a la
innovacion, sino a la apropiacion de medidas que ya han sido probadas, y que son
generalmente aceptadas por los practicantes de un area de actuacion especifica.

En la practica, empero, resulta mas complicada la distincion entre innovar y
replicar, en virtud del procesamiento de la informacion que se realiza dentro de las
instituciones y organismos, proceso que puede incluir comportamientos creativos y de
adecuacion, lo que remite a otros procesos como el aprendizaje de politicas (Brannan, et
al., 2008: 24).

A partir de la multiplicacion de ejemplos y ‘experiencias exitosas’, el concepto
de “buenas practicas” ha sido sometido a diversas criticas sobre la pertinencia o no de
su replicacion indiscriminada, en parte, por la particularidad del entorno en el cual se
realiz y la complejidad de su aplicacion en un contexto diferente. Asimismo, se ha
seflalado como este concepto habla de los cambios “en la manera de hacer”, pero no
necesariamente en la “manera de ser”. Es decir, el cambio en las practicas y
procedimientos, sin una alteracion de los objetivos de fondo. En este marco, se podria
interpretar la generalizacion de las ‘buenas practicas’ en funcion del “valor politico (de)
hacer bien las cosas” (TINAMIT, 2007: 23).

Por otra parte, la recepcidn corre el riesgo de volverse un proceso unidireccional,
al ignorar la participacion de grupos de actores involucrados. Como lo sefiala Rosales
(2006), “las buenas practicas se traducen en casos, conceptos y métodos. Todo esto se
difunde y, muy a menudo, crea moda. Entonces, la intuicion original pierde fuerza, al
ser asumida de manera formal y burocratica, transformandose en normas vy
procedimientos” (p. 16). En otras ocasiones, la complejidad de las estrategias también
limita la participacion, y convierte a la transferencia en una actividad elitista, alejada de
la poblacion interesada.

En cualquier caso, la propagacion de las buenas practicas y los ‘casos de éxito’
se ha vuelto posible por el valor que el aprendizaje y el conocimiento han adquirido en

las sociedades actuales, al haberse vuelto fuentes de competitividad y productividad

1% En su forma méas general el término hace referencia a iniciativas, medidas de politica, procedimientos o
programas que se destacan porque rednen criterios (no siempre definidos) de sustentabilidad (Bulkeley,
2006: 1029).
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(TINAMIT, 2007: 24). Desde este punto de vista, la incorporacion de las innovaciones
seria mas un mecanismo de adaptacion y supervivencia, antes que un signo de cambios

valorativos en los actores involucrados.
1.2.1.1 Las vias de difusion

Los canales mediante los cuales se difunden las buenas précticas varian segun su grado
de formalizacion, dependiendo de la sistematizacion de experiencias “exitosas” en
bancos de informacion, publicaciones oficiales, etc.; asi como de la existencia de
acuerdos o redes de colaboracién entre gobiernos y organismos especializados. De esta
manera pueden establecerse dos vias de intercambio: una formal y otra informal.

Antes de comentar esta clasificacion, convendria sefialar la existencia de una
tercera categoria, emprendida directamente por las agencias internacionales, y cuya
incidencia dependeria del poder de persuasion sobre los actores locales. En este rubro se
encontrarian las actividades de distintos programas mundiales, tales como los de
“Ciudades Sustentables” y el de “Localizando la Agenda 217,* asi como el programa de
“Buenas practicas y liderazgo local”*® (UN-HABITAT, 2008)."°

1. Los mecanismos de intercambio formales son aquellos que operan mediante
redes de intercambio, conformadas por actores gubernamentales centrales y locales, asi
como por actores no gubernamentales y del sector privado. Dichas organizaciones en
red tienen como atributo una mayor proactividad en la busqueda y localizacién de
‘buenas practicas’, asi como una mayor atencion a cuestiones como la evaluacion y las
formas de adaptacion de las mismas (Brannan, et al., 2008: 26).

Para el caso latinoamericano, Armijo (2004) identifica dos tipos de modalidades

en las que se realiza las iniciativas de identificacion y difusion de ‘buenas practicas’ y

4 Estos dos programas, cuyo foco de atencion son las municipalidades y asociaciones locales (local
partners), se orientan a incidir en el desarrollo de las capacidades locales en torno a la administracion y
planificacién ambiental, asi como al uso de nuevas tecnologias y el know-how (UN-HABITAT, 2008).

15 Este ultimo programa constituye una red global de agencias gubernamentales, autoridades locales,
asociaciones de profesionales, ONGs, etc., “dedicadas a la identificacion y el intercambio de soluciones
para el desarrollo sustentable (...) su objetivo es incidir en la conciencia de los tomadores de decision... e
informarlos mejor sobre las medidas y opciones de politica... identificando, diseminando y aplicando [las
diversas lecciones aprendidas]” (UN-HABITAT, 2008).

18 E| caso de la Unién Europea arroja los ejemplos mas esclarecedores sobre los mecanismos de difusion.
En diversos documentos de politica nacional, como podrian ser la podrian ser la “Climate Change
Strategy” o la “Waste Strategy 2000” del Reino Unido; asi como en las llamadas ‘Guias de Buenas
Précticas’, se sugieren experiencias alternativas para el mejoramiento de areas clave de la gestion urbano-
ambiental. A nivel comunitario, esta propagacion queda evidenciada en documentos como la “Database
on Good Practice in Urban Management and Sustainability” (Bulkeley, 2006: 1030-1031).
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‘casos de éxito’. La primera modalidad consiste en el caso en que una entidad
gubernamental es el principal impulsor. Entre los casos mas notables de esta modalidad
se encuentran el “Banco de éxitos” de Colombia, o el “Sistema de Experiencias de
Gestion Publica” de Chile. La segunda modalidad se observa en el caso de los premios
de calidad, o de innovacion, que se plasman como proyectos emprendidos en su
mayoria por fundaciones y organizaciones publicas como las universidades. Ejemplos
de la misma serian el “Premio Ciudadania y Gestion Local” en Chile, el “Premio
Gobierno y Gestion Local” en México, organizado por el CIDE, el de “Gestion Publica y
Ciudadania” en Brasil, o el “Programa de Participacion y Gestion Local” en Pert, entre
otros.’’ Resulta importante hacer notar que estas iniciativas, tienen entre sus finalidades
tanto la premiacion como la difusion de las “buenas practicas”, necesitando para tal fin
una red horizontal de actores mas solida que en la primera modalidad, toda vez que
dependen de mecanismos de difusion que varian segun cada situacion, mientras que
cuando las instancias gubernamentales son las promotoras, tienden a basarse més en los
canales previamente instituidos y en la autoridad que les confiere su institucionalidad.

2. Los mecanismos de intercambio informales son aquellas que se ven
determinados tanto por los contactos interpersonales, como por las redes de actores
proximos y en condiciones similares (near peers) (Brannan, et al. 2008: 26). La
importancia de los procesos informales proviene de la comprension de todas las
contingencias y particularidades que rodean a las ‘buenas practicas’. Es decir, del hecho
de que los actores locales advierten que estas surgieron en contextos particulares,
mismos que pudieron ser determinantes para su ‘éxito’ y no ser necesariamente
reproducibles en otros contextos. Mediante los intercambios informales, los actores
pueden también darse cuenta de la existencia de informacion implicita y necesaria para
su implementacion, pero invisibles en los documentos impersonales. En este sentido,
practicamente en todos los estudios realizados en torno a la transferencia e intercambio
de informacion y experiencias, para los actores gubernamentales los contactos
informales son vistos como fuentes de informacion mas confiables y utiles (Bulkeley,
2006: 1038; Brannan, et al. 2008: 27; Wolman y Page, 2002: 486).

En general, esta situacion nos conduce al terreno de las racionalidades politicas

(Bulkeley, 2006: 1037). La difusion impersonal de las ‘buenas practicas’ seria una via

7 Un listado de los premios a la innovacién local en el mundo puede consultarse en el portal del “Premio
Gobierno y Gestion Local”, disponible en : http://www.premiomunicipal.org.mx/p2008/ei_premios.php,
asi como en el portal del “Ash Institute for Democratic Governance and Innovation” de la Escuela de
Gobierno de la Universidad de Harvard, en: http://www.innovations.harvard.edu/award_landing.html
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para el mero aprendizaje instrumental; mientras que el uso de los contactos
interpersonales llevaria a dar cuenta de las luchas y definiciones sobre la sustentabilidad
que tienen lugar en el entorno gubernamental. La adopcion de nuevas estrategias para la
gestion urbano-ambiental pasa asi a ser considerada tanto como un proceso analitico

como interpretativo por parte de los actores locales.

1.2.2 El Aprendizaje y la Transferencia de Politicas

El cambio es un atributo ineludible de todas las formaciones sociales. Sin embargo, las
fuerzas que lo originan son motivo de un intenso debate sobre sus causas y efectos. En
la literatura sobre el cambio en las politicas publicas ha prevalecido el enfoque que lo
explica como resultado de la confrontacion de intereses y actores sociales (Benett y
Howlett, 1992: 275-276). Sin embargo, de manera paralela se ha ido desarrollando un
cuerpo tedrico que busca explicar aquellos cambios que surgen sin estar envueltos
necesariamente en el conflicto. Para ello se han empleado nociones que a veces resultan
contradictorias, pero que coinciden en su afan por desentrafiar las dinamicas de la
accion voluntarista del gobierno, es decir los comportamientos derivados de la
adquisicién de nuevo conocimiento y su utilizacion en la gestion.

Actualmente no existe consenso sobre la nocion de aprendizaje aplicado al
terreno de las politicas publicas (policy learning). Distintos autores le han atribuido
contenidos distintos al mismo concepto.™® Tales divergencias radican en las respuestas
que cada autor que ha abordado la temaética da en relacion a tres cuestiones basicas:
quién es el sujeto del aprendizaje, cual el objeto y cudles los resultados del mismo
(Benett y Howlett, 1992). En una primera sintesis de los enfoques clasicos sobre el
aprendizaje de politicas, podrian citarse los siguientes tres tipos de aprendizaje, con sus

respectivas implicaciones:

8 Como ejemplos de esta proliferacion de la terminologia podrian sefialarse los conceptos de “social
learning” de Peter Hall; el de “political learning” de Hugh Heclo; el de “government learning” de Lloyd
Etheredge; el de “Policy Networks” y “Policy Communities” de Paul Sabatier; o el de “Lesson Drawing”
de Richard Rose (Benett y Howlett, 1992). Otras aportaciones méas recientes se pueden mencionar el
concepto de “Instrumental Learning” o el de “Diagnostic Learning” (Meseguer, 2005).
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CuaDpRrO 1.1
ENFOQUES CLASICOS SOBRE EL APRENDIZAJE DE POLITICAS*

Tipo de aprendizaje ¢Quién aprende? ¢ Qué aprende? ¢Cudl es el resultado?

Aprendizaje
gubernamental Funcionarios de gobierno Procesos Cambio organizacional
(governmental learning)

Seleccion de experiencias Redes de politica .
. . Instrumentos Cambio de programas
(Lesson-Drawing) (policy networks)
Aprer_1d|zaje spmal Comu_nldades de po_lltlca Ideas Cambio de paradigmas
(social learning) (policy communities)

* Adaptado de Benett y Howlett (1992: 289).

En el primer tipo de aprendizaje citado se adapta el instrumental teérico del
estudio de las organizaciones al &mbito de la gestién publica. El aprendizaje se ve como
un proceso exclusivamente interno de las instituciones por via de sus miembros,
dejando en segundo plano al conjunto de actores sociales.

En el segundo tipo de aprendizaje, las redes de politica (policy networks) se
refieren a un ‘subsistema politico emergente’ que incorpora a actores de dentro y fuera
del gobierno, los cuales coinciden en determinadas creencias béasicas (core-beliefs) que
resultan mas o menos impermeables al cambio. Por este motivo, el cambio se centra no
en los principios de actuacion, sino en los medios para materializar las creencias
compartidas: el resultado es la adquisicién de técnicas y procesos para mejorar la
politica. Precisamente, como ejemplo de este segundo tipo de aprendizaje podria
sefialarse aquel promovido por las redes promotoras de practicas para la sustentabilidad
urbana, coincidentes en una misma definicion sobre los objetivos a lograr, pero al
mismo tiempo en constante debate sobre los medios para realizarlos.

Por dltimo, el aprendizaje social (social learning) involucra a “miembros de
comunidades epistémicas transnacionales” (Benett y Howlett, 1992: 282). Los sujetos
del aprendizaje son los propios tomadores de decisién, asi como comunidades
profesionales de expertos. No obstante, cabe sefialar que la comunicacion no se limita a
los ambitos internacionales, sino que también es un proceso que se reproduce en los
niveles nacionales y locales de intercambio. El resultado de este aprendizaje se plasma
en la adopcién de determinadas creencias fundamentales y objetivos de politica.

Como lo sefialan diversos autores, en torno al aprendizaje de politicas se ha

presentado un fendmeno de sobre-teorizacion (Benett y Howlett, 1992; Stone, 1999;
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Meseguer, 2005), la cual no ha ido acompariada de un andlisis empirico suficiente. Por
este motivo y para fines practicos, en este trabajo se considerard como mas prudente
partir de la hipétesis de la confluencia de distintos tipos de aprendizaje en un mismo
objeto de politica, posicién que permite abarcar: (i) la participacion de funcionarios,
burdcratas y servidores publicos locales, asi como los procesos de analisis y
procesamiento de la informacién al interior de las organizaciones; y (ii) la colaboracion
mediante redes de intercambio locales, nacionales e internacionales. Este supuesto
adquiere mayor sustento a partir de la conceptualizacion del aprendizaje como una
sintesis de la agencia de los actores involucrados y los factores estructurales del
entorno local y global (Meseguer, 2005: 54).

En sentido estricto, el “aprendizaje” es un proceso que compete exclusivamente
a los individuos; sin embargo, al hablar de ‘aprendizaje de politicas’ se hace referencia a
una actividad realizada por instancias gubernamentales (mediante instituciones que son
entidades abstractas), lo cual ha conducido a emplear el concepto mas amplio de
“aprendizaje organizacional”, que autores como Wolman y Page (2002) definen como

aquel que tiene lugar:

“...cuando los individuos, actuando en nombre de una organizacion, e interactuando con otros en
la organizacion aprenden de tal manera que las creencias, las actitudes o los valores de los
miembros relevantes de la organizacién cambian y — en el caso de la transferencia de politicas
(policy transfer) —, el comportamiento organizacional cambia (...) El aprendizaje es un proceso
de transferencia de informacion... Por lo tanto, llegar a un entendimiento de la transferencia
conduce a una serie de problemas relacionados con la informacién: cémo esta es comunicada,
cdémo es procesada, como es evaluada, y de qué manera se utiliza (Wolman y Page, 2002: 478-

479; traduccién libre).

Desde este enfoque, el aprendizaje se vuelve un proceso comunicativo que
implica la participacion de receptores, emisores, productores y facilitadores de
informacion. Para las organizaciones, el analisis se centra en las vias de comunicacion,
el procesamiento, la evaluacion y el uso que hacen de la informacién los participantes
en el proceso de elaboracion de la politica. De este enfoque también se desprende un
elemento de vital importancia para esta investigacion, que es la transmision de la
informacién que ocurre dentro de la organizacion, una suerte de aprendizaje interno,
entre los distintos miembros que la componen (y que participan de una forma u otra en
la elaboracién de la politica), como un elemento que influye en el aprendizaje
organizacional y en la toma de las decisiones.
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En este sentido, Busenberg (2001) ha identificado que los continuos avances en
la ciencia y la tecnologia, asi la acumulacion de habilidades (“expertise”) en relacion a
las politicas, crean continuamente las oportunidades para que tenga lugar el aprendizaje
entre los individuos involucrados en la toma de decisiones (p. 174). Conforme a este
autor, las estructuras institucionales, los procedimientos y los arreglos para favorecer el
aprendizaje, y por otra parte los eventos clave que atraen la atencion sobre un tema
particular, juegan un papel importante para moldear las politicas publicas. Conforme a
este argumento, el impacto de estos procesos de aprendizaje sobre el cambio en las
politicas, puede observarse mas facilmente en las areas en las que los individuos
persiguen metas comunes (Busenberg, 2001: 174).

Una distincion que es importante destacar concierne a los diferentes grados o
modalidades en que los actores locales reciben, asimilan y aplican las innovaciones del
entorno, pudiéndose presentar distintos casos: (i) de una copia o réplica, sin mas, de las
acciones realizadas en otros sitios; (ii) la emulacién, que involucra la transferencia de
las ideas detréas de un programa, pero no necesariamente los instrumentos concretos para
su implementacion; (iii) las combinaciones, mediante una mezcla de diversas politicas
desarrolladas en distintos lugares; y (iv) la inspiracion, es decir aquellos casos en donde
las politicas realizadas en otros lugares infunden la motivacion para el cambio, pero
cuyos resultados no dependen del modelo original (Dolowitz y Marsh, 2000: 13).

Antes de proseguir, conviene precisar que el concepto de aprendizaje puede
englobar otros procesos como la innovacién, la difusion y la transferencia de politicas
(Stone, 1999: 52). Sin embargo, como lo sefiala por su parte Bulkeley (2006) también
hay autores que sugieren que el aprendizaje es el resultado de la transferencia y no al
revés (p. 1033); en esta Gltima perspectiva, sin embargo, no queda claro como en primer
término se tuvo conocimiento o conciencia sobre la existencia de una innovacion
especifica. En cualquier caso, al conceptualizar el aprendizaje como un proceso que
genera una “redefinicion de intereses sobre la base de nuevo conocimiento...” (Stone,
1999: 52), se vuelve posible asumirlo como un hecho generador, es decir como un
elemento activo que interviene en las decisiones que se tomen después de que los
actores han tenido contacto con la nueva informacién. Asi el aprendizaje se vuelve tanto
causa como resultado de los intercambios.

En general, el concepto de transferencia se puede definir un “proceso en el cual
los conocimientos acerca de politica, disposiciones administrativas, institucionales, etc.,

en un momento o lugar, se pueden usar en el desarrollo de la politica, disposiciones
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administrativas e institucionales en otro momento o lugar”'® (Dolowitz y Marsh, 1996,
citados por Becerra, 2002: 76). Esta difusion puede abarcar distintas practicas,
instrumentos, principios de actuacion, formas de organizacion, etc. y ha tenido lugar en
todos los niveles de la gestion, desde el nivel nacional hasta los ayuntamientos. La
diseminacion se realiza, entre otras vias, mediante la formacion de grupos de
reconocimiento o misiones (formados por funcionarios y técnicos de las instancias
gubernamentales) que viajan hacia otros paises o localidades con el objetivo de
monitorear las practicas o desarrollos que han emprendido, y utilizar la evidencia para
modelar las préacticas locales.

Si bien este tipo de actividades estan abiertas potencialmente para cualquier
actor gubernamental, existen factores que determinan la viabilidad de la transferencia,
asi como sus caracteristicas particulares. Tales factores median entre la iniciativa de los
actores politicos y los determinantes estructurales. El aprendizaje de politicas seria el

resultado de una sintesis de ambos elementos, como se vera a continuacion.

1.2.3 Las Condiciones del Aprendizaje

Como se sugirié anteriormente, el aprendizaje puede ser la causa de la implementacion
de nuevas estrategias para atender los problemas que enfrenta una administracién
publica; bajo esta perspectiva el aprendizaje aparece como una variable independiente,
se asume de antemano su existencia y sus efectos practicos. Sin embargo, el aprendizaje
también puede analizarse como variable dependiente: el como, cuando, de qué manera y
bajo qué circunstancias se presenta, son todas cuestiones que apenas se comienzan a
aclararse empiricamente (Meseguer, 2005: 79). El interés por esta linea de investigacion
radica en esclarecer y sistematizar la “politica del aprendizaje”, es decir el contexto de
intereses y juegos de poder que lo determinan. Si llevasemos esta idea hasta sus ultimas
consecuencias, se podria concluir que el aprendizaje es tan sdlo en una “correccion
parcial a las nociones del poder y el conflicto; y no una hipdétesis alternativa, pues
siempre tiene lugar dentro de las estructuras que han ganado, o mantenido, la autoridad

para colocar sus valores dentro de la comunidad” (Benett y Howlett, 1992: 290-291). En

1 En una definicién méas rigurosa seria necesario demostrar distintas situaciones: a) que los factores
idiosincrasicos domésticos no son responsables de manera independiente de la adopcién de la politica; b)
que la adopcion no es resultado de efectos de similares fuerzas modernizadoras teniendo los mismos
efectos en distintos lugares; ¢) que los tomadores de decisién son conscientes de las adopciones de
politicas en otros lugares; y d) que esta evidencia externa fue utilizada dentro de los debates politicos
domésticos (Benett, 1997: 215, citado por Stone, 1999: 56).
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cualquier caso, lo cierto es que la investigacion sobre el aprendizaje y la transferencia
de politicas revela una modalidad de cambio comUnmente ignorada, y que destaca sobre
todo los cambios valorativos y cognitivos de las administraciones publicas y sus actores
clave.

Los factores estructurales y el rol activo de los actores involucrados (en este caso
la iniciativa de los funcionarios locales) son los dos componentes que los analistas del
tema han identificado como indispensables para que ocurra el aprendizaje y la
transferencia de politicas. En cuanto a las estructuras, Stone (1999) sefiala la necesidad
de considerar las oportunidades y constrefiimientos determinados por la arquitectura
institucional, la cultura politica, asi como los tiempos electorales (p. 54). Algunos
ejemplos de estas circunstancias favorecedoras serian los procesos de eleccion de un
nuevo gobierno, o las caracteristicas de las dependencias publicas, tales como la
presencia de oficinas de investigacion e innovacion, la formacion de comisiones para la
bdsqueda y andlisis de alternativas, entre otras.

Por su parte, Brannan, et al. (2008) sefialan que ciertos tipos de autoridades
locales son mas proclives que otras a adoptar innovaciones, y que determinadas
condiciones son necesarias para una implementacion exitosa de practicas desarrolladas
en contextos diferentes. Para estos autores, la caracteristica mas consistente de todas es
la capacidad institucional: asumen que mayores recursos —en términos financieros, de
personal, de especializacion, o de infraestructura —asi como una organizacion con un
namero relativamente elevado de miembros, o con mayor inclinacion hacia la
especializacion, se correlacionan positivamente con una mayor receptividad para la
adopcion de ‘buenas practicas’ (p. 25).

Un segundo elemento que puede influir en la adopcion de nuevas ideas es la
carencia y necesidad de recursos. Para aquellos a quienes una determinada area de
politica resulta prioritaria, o bien en el caso de autoridades con un pobre desempefio, la
adopcion de ‘buenas practicas’ ofrecera soluciones mediante una estrategia que les
permite ahorrar tiempo y recursos, sobre todo en una situacion de fuertes limitaciones
para el desarrollo autbnomo de soluciones. Cabe sefialar que este segundo grupo de
condicionantes funciona en un doble sentido: por una parte como satisfactor de la
necesidad local de atender una prioridad politica (independientemente de las
motivaciones para ello), y por otro lado como herramienta para paliar las areas

problematicas de la administracion.
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Un tercer condicionante es el contexto en el que opera el gobierno, respecto a lo
cual Brannan, et al. (2008) identifican de manera predecible que las &reas urbanas
resultan méas proclives a la innovacion que las rurales, en virtud de la concentracion de
la poblacion y la mayor accesibilidad entre los usuarios y los proveedores de servicios.

Finalmente, la situacidn politica estaria también jugando un papel clave en la
receptividad de los gobiernos. Por un lado, la inestabilidad politica generaria una mayor
aversion al riesgo, de la misma manera que la existencia de mayorias de larga data y
bien establecidas generarian complacencia y aversion hacia las posibles amenazas a sus
intereses como resultado de los cambios. Por contraparte, los cambios en el poder
politico podrian traer consigo nuevos enfoques y una mayor disposicion (u obligacion)
para el cambio. En su expresion mas general, como sefialan los autores, “elementos de
la estructura de una organizacion, la cultura y la historia, asi como actitudes hacia el
cambio, el liderazgo y los sistemas de comunicacion, podrian facilitar o limitar la
adopciodn de innovaciones” (Brannan, et al., 2008: 26).

Desde una perspectiva mas critica con respecto a estos elementos, Meseguer
(2005) distingue entre los modelos del aprendizaje racional y el aprendizaje limitado
(“bounded learning”). En el primer caso, se parte del supuesto de la existencia actores
politicos equipados con plenas facultades analiticas; en su forma ideal, estos realizarian
una busqueda de toda la informacion disponible, independientemente de su origen. El
analisis riguroso de la informacion recabada, llevaria a una opinion convergente sobre
los méritos de cada alternativa, derivandose de manera lineal la opcion a elegir.

En contraste con esta vision, el enfoque del ‘aprendizaje limitado’ considera que
los gobiernos, en lugar de escudrifiar todos los datos, se centran Unicamente en la
informacién relevante para ciertos fines especificos, asi como aquella que se encuentra
disponible o a la mano, ya sea por motivos geogréaficos, culturales, histéricos o meras
afinidades con los paises o ciudades de donde proviene la informacion. Como lo sefiala
esta autora, ciertos gobiernos pueden imitar lo que otros paises hacen simplemente por
el status que le atribuyen a los mismos, considerandolos como mejor preparados para
desarrollar las soluciones mas eficientes (Meseguer, 2005: 73).

En esta situacion, la adopcion no conlleva un verdadero cambio cognitivo, en
términos de una mayor comprension de las relaciones entre las medidas tomadas y sus
efectos sobre la realidad, sino que se limita a un mero mecanismo de “imitacion
simbdlica”, toda vez que el motor de la adopcidn no es propiamente la solucion de los

problemas, sino la bdsqueda de credibilidad, estabilidad o la simple conformidad con
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las tendencias internacionales. Esta misma posibilidad es considerada por Stone (1999),
vinculéndola en su caso con las motivaciones de los agentes involucrados. Es decir,
mientras que algunos de ellos podrian tener mayor capacidad de aprendizaje, otros bien
podrian decidir adoptar las lecciones como un recurso estratégico para conseguir apoyo
politico, y no como resultado de una ‘comprension mejorada’ (Stone, 1999: 56).

El rol de la agencia, como se puede apreciar en la discusion elaborada hasta este
punto, resulta esencial para comprender y demostrar la existencia de un proceso de
aprendizaje de politicas. Muchas de sus condiciones, tales como los niveles de
preparacion o capacitacion de los actores para identificar las mejores alternativas, o la
disponibilidad de recursos y contactos para poder escudrifiar las posibilidades del
entorno, ya han sido sefialados, lo cual es inevitable debido a que las estructuras
(institucionales) y la agencia (las iniciativas de los actores involucrados) coexisten
como una unidad analitica inseparable. Conviene precisar que si bien aqui se ha
considerado a los actores gubernamentales como los agentes clave del aprendizaje, no
son ni mucho menos los Unicos involucrados. Asi por ejemplo, partiendo de la dptica de
los actores receptores, Benett y Howlett (1992) identificaban como sujetos del
aprendizaje tanto a funcionarios gubernamentales como a las coaliciones formadas en
redes de politica. No obstante, al observar el proceso en su totalidad, se puede apreciar
una constelacién de actores mucho mas amplia. Los agentes involucrados pueden
abarcar ya sea a burdcratas y politicos individuales, dependencias de gobierno, los
partidos politicos, las agencias internacionales y regionales, las instituciones académicas,
las empresas publicas y privadas, hasta llegar a los medios de comunicacion, en su
papel de difusores de las innovaciones, asi como en las frecuentes comparaciones que

realizan en torno a las iniciativas realizadas en contextos distintos.

CONCLUSIONES

Entre las principales medidas que se han adoptado para cerrar la brecha entre el discurso
y la realidad en torno a la sustentabilidad urbana, se encuentra la difusion de las “buenas
practicas” y en general el intercambio de informacion, técnicas y experiencias en
relacién a la gestion urbano-ambiental. El principal referente conceptual de este tipo de
iniciativas proviene de los planteamientos sobre la sustentabilidad de los diversos

encuentros internacionales sobre el desarrollo y sus distintas vertientes, entre los que
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destacan la Cumbre de Rio de 1992 y la Segunda Conferencia de la oNu para los
Asentamientos Humanos (HABITAT 11) en 1996.

Entre los principios generales de la sustentabilidad se encuentran la prevencion
de riesgos y de impactos negativos hacia el futuro y otros seres, el consumo sustentable,
la integralidad en los distintos componentes del desarrollo (econdmico, ambiental y
social), entre otros. Por su parte, la nocion de la sustentabilidad urbana incorpora el rol
central que juega la ciudad como motor del desarrollo y de los cambios necesarios para
cumplir sus propésitos. Sin embargo, este planteamiento se ve confrontado por distintos
planteamientos que postulan una contradiccion de principio entre la sustentabilidad y la
ciudad moderna. Desde esta Optica, el caracter parasitario de la ciudad, su dependencia
externa, y los ritmos insostenibles de produccion y consumo actuales, estarian
amenazando la supervivencia de los ecosistemas tanto urbanos como no urbanos.

Pese a ello, el enfoque que ha prevalecido en los gobiernos, en las agencias
internacionales de desarrollo, y en organizaciones de diversa indole, se encuentra
basado en el paradigma de la modernizacion ecoldgica (Buttel, 1999), el cual parte del
supuesto de que el suficiente compromiso politico y con los recursos suficientes, la
innovacion cientifica y la racionalizacidn de las instituciones del Estado, constituyen los
elementos clave para corregir las problematicas que ha provocado el crecimiento
incontrolado de las ciudades. De dicho enfoque han surgido diversos cambios en la
manera de gestionar los recursos naturales, asi como los residuos provenientes del
consumo Yy la produccién. Es este el contexto que explica el surgimiento del discurso
sobre la Gestion Integral de los Residuos Solidos (GIRS). Sin embargo, para comprender
los procesos de adopcion e implementacion de este tipo de medidas, es necesario
adoptar una vision centrada en los actores que intervienen en la generacion de las
nuevas ideas y los desarrollos técnicos, los promotores y facilitadores, y naturalmente,
los receptores de dichas innovaciones. Tal es el énfasis y el hilo conductor que guia la
elaboracion de este trabajo.

Dado el incremento de la frecuencia y los cambios en las formas de asimilar las
innovaciones, la incursion de nuevos actores, los cambios en las vias de comunicacion,
asi como el aumento en la frecuencia de las comunicaciones entre gobiernos de distintos
niveles y organizaciones y redes de distinto orden, se vuelve necesario enriquecer la
perspectiva desde el cual se estudian los procesos de cambio en las politicas publicas, y
en este caso particular, de las politicas urbano-ambientales. En este sentido, el enfoque

teorico del “policy learning” / “policy transfer”, permite dar cuenta de los mecanismos
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de intercambio entre actores, asi como dar cuenta de los cambios discursivos entre estos.
En el escenario actual, estas redes abarcan agentes de multiple naturaleza, y abarcan
ambitos tanto nacionales como internacionales.

Uno de los principales vinculos entre los dos planteamientos abarcados en este
capitulo (la sustentabilidad urbana y el aprendizaje de politicas) radica en la difusion de
las “buenas practicas”; estas se proponen como medidas para mejorar el desempefio
retomando las medidas que han sido dtiles en otros lugares. De manera semejante, se
pueden sefalar los esfuerzos de homologacion de determinadas practicas conforme a
una serie de patrones previamente definidos (por ejemplo, mediante las certificaciones
ambientales). Sin embargo, las “buenas practicas”, y en general la adopcion de
innovaciones no ha estado libre de criticas, entre las cuales se encuentran el que
provoquen cambios en “la manera de hacer”, pero no asi en el “ser”, lo cual implicaria
la fragilidad de los cambios, dependientes de las circunstancias e intereses de
determinados actores en un momento dado. Asimismo, se encontraria el riesgo de que el
proceso se vuelva unidireccional, y de que por tanto el aprendizaje y la transferencia se
conviertan en una practica elitista.

A lo largo del capitulo se detallaron las distintas perspectivas, tanto clasicas
como mas recientes bajo los que se ha analizado el “aprendizaje de politicas”; se
analizaron las vias (formales e informales) bajo las que tiene lugar la transmisién de
informacidn, innovaciones y experiencias, Yy las distintas caracteristicas e implicaciones
de cada una de ellas; se comentaron las variables contextuales que condicionan el
aprendizaje institucional, las cuales se retomaran posteriormente para el caso estudiado;
se distinguieron los procesos de aprendizaje internos y externos a la organizacion; y
finalmente, se precisaron los distintos actores que se pueden ver involucrados en los
distintos procesos de aprendizaje y transferencia. En cualquier caso, cabria destacar dos
aspectos de caracter general en torno al aprendizaje de politicas: uno de ellos es la
comprension del aprendizaje como una sintesis de la agencia de los actores involucrados,
es decir la iniciativa local, y por le otro los factores estructurales del entorno local y
global. El otro aspecto a destacar concierne al caracter ambiguo de la nocion de
aprendizaje conforme a los distintos enfoques tedricos que lo abordan. Si bien existen
diversas definiciones del concepto, conforme a la revision teorica realizada, cabria
definir al aprendizaje de politicas como una asimilacion de procesos, instrumentos,
experiencias, ideas y técnicas por parte de las instancias locales (o receptoras), lo que

provoca cambios en las estructuras organizativas, en los procedimientos, los objetivos
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de politica, en las técnicas, practicas e instrumentos de gestion; y mas ampliamente,
observables en los cambios valorativos y cognitivos en los actores involucrados.

Al aplicar los conceptos del aprendizaje de politicas, es importante considerar
que estos no explican en su totalidad las causas que motivan su cambio. Se trata antes
bien de un enfoque que da cuenta de los mecanismos que pueden conducir a la adopcion
de innovaciones, asi como los cambios que ocurren en el seno de las instituciones y
entre los actores involucrados en la toma de decisiones. A los contactos entre actores
deben sumarsele otros factores del entorno, en particular las presiones del medio (las
necesidades y exigencias sociales motivadas por el desarrollo de la ciudad), la tradicion
de planificacién y administracion que se ha desarrollado en cada sitio, asi como las
particularidades y los intereses de los agentes involucrados.

De esta manera, y conforme a lo expuesto en los apartados anteriores, se puede
concluir que existen cuando menos tres ambitos que deben ser considerados para
comprender los mecanismos de transferencia y aprendizaje: i) la dimensidn fisica de la
problematica; ii) el entorno social y politico en que tiene lugar; y iii) la estructura
institucional y las practicas de gestion que facultan o en su caso inhiben la busqueda y/o
asimilacion de innovaciones en un area de gestion especifica.

La transferencia de politicas y el intercambio de experiencias pueden tener lugar
en cualquier ambito de la administracion publica. La particularidad de las politicas
urbano-ambientales es que ilustran con gran claridad los cambios en los dos niveles en
donde se manifiesta el aprendizaje, es decir a nivel discursivo y en la gestion cotidiana.

En cuanto a la incorporacion de nuevos elementos discursivos, el resultado del
aprendizaje se podria observar en el planteamiento de nuevos objetivos en las politicas,
y en términos mas amplios, en la incorporacion de valores acordes con el equilibrio
entre naturaleza y ciudad. En cuanto a la gestion cotidiana, el resultado se observaria en
la implementacion de nuevos programas, medidas, técnicas o procedimientos para la
gestion de las distintas areas de politica en las que haya tenido lugar el aprendizaje.

El caso de la gestion de los Rsu en México, las posibilidades de aprendizaje de
experiencias se ve favorecida por la existencia de diversas redes de intercambio de
informacién y experiencias, entre las que se encuentra por ejemplo la Red de
Promotores Ambientales para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos Solidos
(Red GIRESOL), que surge como una iniciativa de la SEMARNAT, la G7z, el INE y la
Asociacion de Municipios de Meéxico, A.c. (AMMAC) para la propagacion de
conocimientos en torno a la prevencion y gestion integral de residuos. O bien, la Red
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Mexicana de Manejo Ambiental de Residuos (REMEXMAR), que surge coOmo un
organismo de coordinacion entre el gobierno, el sector productivo, las instituciones
academicas y organismos involucrados en actividades cientificas, tecnoldgicas y de

1.2° Asimismo,

servicios relacionados con su manejo, asi como los grupos de interées socia
como otras vias que facilitan potencialmente el aprendizaje de politicas, se puede
considerar también la celebracion de foros, conferencias y encuentros sobre el tema a
nivel nacional y regional, mismos que sirven como fuentes de informacion, y para la
creacion de contactos entre los distintos actores, del sector gubernamental, del sector
privado y de las distintas agencias y organizaciones de caracter internacional.

En particular, el caso de la conformacion del modelo de gestion de Rsu
Aguascalientes resulta de interés en virtud de los diversos contactos que el
ayuntamiento local ha establecido en los Gltimos tres lustros, ya sea como miembro de
las agrupaciones sefialadas anteriormente, asi como en la Asociacion Técnica para la
Gestion de Residuos, Aseo Urbano y Medio Ambiente (ATEGRUS).? Por otra parte, se
pueden sefialar también las visitas y los intercambios de experiencias que ha realizado
con otros municipios del pais durante la ultima década; la organizacion de encuentros y
conferencias en materia de residuos, y el establecimiento de lazos con distintos
corporativos transnacionales para la transferencia de tecnologia, como es el caso del
corporativo Ecosecurities.

Las interrogantes que surgen tienen que ver por una parte, con el grado en que
dichas experiencias han intervenido realmente en el disefio del modelo de gestion actual,
la manera en que lo han hecho, y las transformaciones que han acarreado tanto a nivel
discursivo como practico para la gestion de los Rsu. Es decir el aprendizaje de politicas
reflejado en la formulacién de metas y objetivos mas amplios o ambiciosos, y la
implementacidn de nuevas estrategias técnico-operativas en la gestion cotidiana.

El caso de cada gobierno es diferente, toda vez que el aprendizaje no ocurre en
el vacio, sino en un contexto con unas demandas, una historia y una estructura
institucional especificas. Por ello, en el siguiente capitulo se realiza una caracterizacién
general del entorno y del caso de estudio en funcion de los factores condicionantes del
aprendizaje que se han identificado en este capitulo. Este analisis servira para
posteriormente explicar los efectos que dicho proceso ha tenido en la gestion urbano-

ambiental en el municipio de Aguascalientes.

2% |nformacién disponible en www.semarnat.gob.mx/gestionambiental/remexmar/Pages/remexmar.aspx
2! LLa cual forma parte a su vez de la International Solid Waste Association (ISWA).
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CAPITULO I
CARACTERIZACION DEL ENTORNO Y DEL CASO DE ESTUDIO

En este capitulo se presenta una revision de las principales variables del entorno que
permiten explicar la formacion del modelo de gestion de residuos solidos urbanos en
Aguascalientes. En una primera parte se analizan los cambios poblacionales, urbanos y
econdmicos observados en los Ultimos lustros en la entidad, como factores que
acomparian e inciden en cualquier proceso de elaboracion de una politica pablica. En la
segunda parte se realiza un breve repaso de la evolucion de la problematica de los
residuos solidos urbanos en el municipio de Aguascalientes, y se caracterizan los
distintos componentes del modelo local de gestion de los Rsu. Se parte del supuesto de
que determinadas presiones provocadas por el desarrollo de la ciudad, aunadas a la
presencia de una cierta tradicion o cultura politica ‘emprendedora’, constituyen el marco

mas amplio para interpretar las acciones realizadas en materia de gestion ambiental.

PRIMERA PARTE: AGUASCALIENTES CONTEXTO GENERAL
11.1.1 Localizacion y division politica

El Estado de Aguascalientes se ubica en la region centro-occidente de México,
colindando al norte, este y oeste con el Estado de Zacatecas, y al sur y al este con el de
Jalisco.?? Cuenta con una superficie de 5,618 kilémetros cuadrados, lo cual representa
alrededor de 0.3% de la superficie total del pais. Se trata de una de las entidades mas
pequefias a nivel nacional, lo cual facilita la comunicacion entre los distintos municipios
que la componen, y posee un perfil eminentemente urbano, toda vez que el 81.15% de
su poblacidn habita en localidades superiores a 2,500 habitantes (INEGI, 2005).

Por su parte, el municipio de Aguascalientes cuenta con una superficie de 960.5
km?, que representan el 17.1% del territorio estatal. Colinda al sur y al oeste con el
Estado de Jalisco; al poniente con los municipios de Jests Maria y Calvillo; y al norte
con Asientos y Pabelldn de Arteaga. Por su ubicacion geografica, se encuentra proximo

a las principales ciudades del pais: a 504 km. de la ciudad de México, 587 km. de

22 LLas coordenadas geogréficas de la entidad son: al norte 22°27, al sur 21°38’ de latitud norte; Al este
101°53', y al oeste 102°52' de longitud oeste. En lo que respecta al municipio de Aguascalientes son: 21°
53” de latitud norte y 102° 18” de latitud oeste (Gobierno del Estado de Aguascalientes, 2009).
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Monterrey y a 239 km. de Guadalajara, lo cual ha sido utilizado como ventaja
comparativa para la atraccion de capitales nacionales e internacionales. Asimismo,
histéricamente el municipio ha sido una zona de influencia comercial para los estados

de Zacatecas, San Luis Potosi y Guanajuato (Bénard, 2004: 22).

MarPa 1.1
UBICACION GEOGRAFICA DEL MUNICIPIO DE AGUASCALIENTES

Fuente: Elaboracién propia con base en informacidn cartogréafica del INEGI.

La division politica de la entidad consta de once municipios,?® presentando una
gran concentracion en términos poblacionales, econémicos y de poder politico en la
ciudad capital. En 2005, la poblacion estatal ascendia a 1°065,416 habitantes, de los
cuales 723,043 (el 67.86%) radicaba en el municipio de Aguascalientes. Este fendbmeno,
aunado a su conurbacion con los municipios de Jesus Maria y San Francisco de los
Romo, ha acentuado las desigualdades y la macrocefalia que le ha proporcionado al

municipio de Aguascalientes una situacion privilegiada en el contexto estatal.

11.1.2 Dindmica poblacional

La entidad se caracteriza por la fuerte concentracion de la poblacién y las actividades
productivas en el municipio que alberga a la capital. En 2005, la poblacion del
municipio ascendia a 723,043 habitantes,* los cuales representan el 67.86% del total
estatal. Si se suma la poblacion del municipio conurbado de Jesus Maria, este porcentaje
se eleva al 75.62%; es decir tres de cada cuatro habitantes del Estado se concentran en

esta zona.

28 Aguascalientes, Asientos, Calvillo, Cosio, Jests Maria, Pabellén de Arteaga, Rincén de Romos, San
José de Gracia, Tepezala, San Francisco de los Romo y El Llano.

2% De esta poblacion, el 93.31% habita en la ciudad capital, mientras el resto lo hace en las localidades
rurales (INEGI, 2005).
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Cuabpro 1.1
CRECIMIENTO POBLACIONAL EN AGUASCALIENTES 1990-2005

1990 1995 2000 2005
Estado 719 659 862 335 944 285 1065 416
Municipio 479 659 582 628 643 419 723043
Cd. de Aguascalientes* 440 425 537 523 594 092 663 754
Z. M. Aguascalientes** 520 751 637 303 707 516 805 666

Fuente: Elaboracion propia con base en los Anuarios Estadisticos del Estado de Aguascalientes 1995-2006, y en el
Plan Municipal de Desarrollo 2008-2010.

* Comprende a la poblacion que habita en la mancha urbana de la localidad de Aguascalientes.

** |_a Zona Metropolitana de Aguascalientes comprende a los municipios de Jesis Maria y Aguascalientes.

Actualmente, la poblacion del municipio se dispersa en 563 localidades, de las
cuales 562 posee menos de 5,000 habitantes, que concentran al 8% de la poblacion, y
una localidad mayor que alberga al 91.80% del total municipal (INEGI, 2005),
proporcion que se ha mantenido estable a lo largo de las ultimas dos décadas. En este
marco, la poblacion de la Ciudad de Aguascalientes ha mostrado un crecimiento
promedio de 14.77% cada cinco afos.

En cuanto a la estructura por edades, la poblacion del municipio posee una
distribucion similar a la del contexto nacional. EI grupo de menores de 15 afios
representa un 31.70% del total, el grupo de 15 a 64 afios el 62.02%, y los mayores de 65
afios el 6.28% (INEGI, 2005). En general, la composicidn corresponde a una poblacién
joven, en la cual cerca de la tercera parte (74.88%) es menor de 40 afios. De esta manera
se tiene que por cada infante menor de cinco afios habitan 9.6 personas, mientras que
por cada adulto de 65 afios y mas, habitan 22 personas. Por su parte, conforme a cifras
para el Estado, la esperanza de vida asciende a 77.5 afios para las mujeres y 73.2 para
los hombres; el promedio de esperanza para el Estado es de 75.4 afios.?

En general, la entidad posee una migracion neta interestatal positiva, es decir
que atrae mas poblacion de otros estados que los que expulsa a otras ciudades, cuyas
cifras para 2008 se estiman en alrededor de 7 319 inmigrantes, frente a 2 658 emigrantes,
lo cual arroja un saldo positivo de 4 661 personas. Sin embargo, el resultado de la
migracion neta internacional es negativo, ascendiendo para el mismo afio de referencia a
4 745 personas; en sintesis esto significa un crecimiento social total negativo. Si bien se

estima que la poblacion seguira aumentando como resultado del crecimiento natural

%% Fuente: CONAPO, indices Demograficos Basicos 1990-2030, disponible en: http://www.conapo.gob.mx/
00cifras/O0indicadores.htm. (Consultado el 6 de Febrero de 2009). Se seleccionaron los valores para
Aguascalientes correspondientes a 2008.
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(nacimientos menos defunciones), también se prevé que el crecimiento social arrojara
saldos negativos cada vez mayores, lo cual se traducird en un descenso gradual y

constante en los montos de crecimiento total de poblacion durante los proximos afos.

11.1.3 Infraestructura social y acceso a servicios publicos

En general, las viviendas del municipio de Aguascalientes presentan un alto indice en el
acceso a los principales servicios publicos, en relacién a los promedios nacional y
estatal. Tanto en el acceso a la disponibilidad de agua potable en el interior de las
viviendas, como en otras variables como el acceso al drenaje con conexién a la red
publica o la energia eléctrica, presenta valores superiores al 95% del total. En dichas
variables se presentan grandes diferencias con respecto a las cifras a nivel nacional; sin
embargo, cabe sefialar que no se presentan diferencias tan marcadas a nivel estatal, lo

cual significa un equilibrio regional en cuanto a la infraestructura bésica y el acceso a

los servicios.
CuADRO I1.2
ACCESO A LOS PRINCIPALES SERVICIOS PUBLICOS (%0)
Servicios Municipio Estado Nacional

Agua potable de la red publica dentro de la vivienda 95.83 93.83 67.35
Drenaje conectado a la red pablica 97.99 96.94 86.75
Viviendas con Energia eléctrica 98.82 98.54 96.61
Recoleccion de residuos 100 100 87.00
Disposicion final adecuada de los residuos 100 100 64.71

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Il Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI, 2005. Las
cifras de recoleccion y disposicién final de residuos corresponden a SEMARNAT, 2008a, y para la
recoleccion a nivel nacional, SEMARNAT, 2008.

* Las cifras para agua potable, drenaje y energia eléctrica corresponden a datos para viviendas
particulares habitadas.

Las cifras del cuadro Il también permiten identificar que si bien el servicio de
recoleccion de residuos o la disposicion adecuada de los mismos en rellenos sanitarios
presentan una cobertura de practicamente 100% de la poblacién municipal y estatal,
tales cifras en realidad deben ser interpretadas en el marco de un comportamiento en
general positivo en cuanto al acceso a los servicios basicos.

Un elemento complementario que permite interpretar las condiciones de vida
corresponde al indice de marginacion, que en su calculo para 2005 ubica al municipio
de Aguascalientes en el rango de muy baja marginacién (CONAPO, 2005). Estas cifras,
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desde luego, deben tomarse con la debida precaucién, en tanto que por su caracter
estatico, ocultan los procesos de polarizacion y segregacion al interior de las ciudades,
asi como las posibles tendencias del desarrollo en el mediano y largo plazos.

11.1.4 Desarrollo y planificacion urbana en Aguascalientes.

Durante las Gltimas décadas, la ciudad de Aguascalientes ha experimentado una intensa
expansion territorial que la ha llevado a quintuplicar su extension de 1970 al afio 2000.
Para el afio 2010 se estima que la ciudad contara con una superficie de 12 466 has.,
como resultado de una tendencia de crecimiento que se ha mostrado relativamente
constante durante las dltimas décadas. En este sentido, el acelerado avance de la mancha
urbana ha rebasado la planificacién oficial (Ortiz, 2001: 233), lo que deriva en grandes
presiones tanto econdémicas como administrativas para la dotacion infraestructura,

equipamiento urbano y la prestacion de los servicios publicos basicos.

GRAFICATL1
CRECIMIENTO DE LA MANCHA URBANA DE LA CIUDAD DE AGUASCALIENTES, 1970-2010
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de Padilla y Flores, 2001: 110, y PMD 2008-2010.

No obstante, en el mismo lapso tanto el municipio como el gobierno del Estado
han emprendido diversas acciones de ordenamiento del territorio, que sugieren la
existencia de una experiencia de planeacion urbana.?® Entre tales acciones se encuentra
la publicacion del primer “Plan Estatal de Desarrollo Urbano” en el pais, decretado el

23 de noviembre de 1978, el cual fue posible debido a la publicacion del Plan Nacional

%% para una relacion de los principales documentos de planificacién urbana en Aguascalientes durante el
siglo XX, ver Flores y Padilla, 2001: 131-133.
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de Desarrollo Urbano en el mismo afio. Asimismo, se puede mencionar el “Plan
Director Urbano de la Ciudad”, decretado el 13 de abril de 1980 (Enriquez, 2001: 87),
en el cual destacaban los objetivos de “prevenir al oriente de la ciudad una reserva de
terreno suficiente para que oportunamente... puedan abrirse al suelo urbano (...)”, asi
como “‘propiciar la concentracion y densificacion de la ciudad”, meta que claramente
fracaso debido al crecimiento urbano expansivo de los afios subsiguientes.

Actualmente la ciudad se estructura a partir de tres grandes vias de circulacion
que forman un sistema de anillos concentricos. ElI primer anillo periférico fue
construido en la década de 1970 y posee una extension de 14 km. En un principio tuvo
como propdsito delimitar el &rea urbana; no obstante, el crecimiento de la ciudad orill6
a la construccion de un segundo anillo periférico en 1980, con una longitud de 24.25 km.
Actualmente permanece en construccion un tercer anillo de circunvalacion, con un

avance de 21 km., proyectandose que se encuentre totalmente cerrado hacia el afio 2020.

MAPA 11.2 CIUDAD DE AGUASCALIENTES

Fuente: Instituto Municipal de Planeacion de Aguascalientes, 2008

Los efectos mas notables de estas vialidades se han manifestado en una mayor

facilidad en los trayectos y una mayor rapidez de circulacion a lo largo de la ciudad, lo
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cual ha propiciado la construccién de numerosos desarrollos habitacionales, de manera
muy acusada hacia el oriente de la ciudad (Padilla y Flores, 2001). Este hecho se asocia
con la problemética de la dotacion de servicios; el acelerado crecimiento ha impuesto
grandes presiones de infraestructura y equipamiento que se enfrentan con una oferta
poco elastica en virtud de la escasez de recursos municipales y estatales.

Un elemento clave para comprender la politica urbana en el municipio de
Aguascalientes y sus efectos sobre las dindmicas de dotacion de servicios publicos, es el
alto acceso al suelo formal para la dotacién de vivienda en todos los estratos sociales.
Las politicas iniciadas hacia la década de 1970 se caracterizaron por los siguientes
aspectos: (1) la creacion de reservas territoriales, (2) una amplia oferta de suelo
urbanizado a precios bajos para la mayoria de la poblacién, y (3) politicas activas para
frenar la aparicion de asentamientos irregulares. El resultado fue que el mercado de
suelo informal no fue la base para la expansion urbana, y que “la ciudad se expandid
casi totalmente sobre suelo formal, principalmente urbanizado por el sector publico”, al
grado que en 1998 sélo alrededor del 1% de la poblacién habitaba en asentamientos
irregulares en la ciudad capital (Jiménez, 2006: 31-32).

No obstante, cabria sefialar que la combinacion de dos factores, (i) la mayor
concentracion poblacional de la ciudad en la zona oriente, y (ii) la insuficiencia de la
infraestructura y servicios, ha sembrado las condiciones para una creciente polarizacion
social. La ciudad muestra una composicién por zonas claramente diferenciadas entre si
(Bénard, 2004).%” La tendencia que se observa en la ciudad en el corto y mediano plazos
es una creciente segregacion entre los grupos de poblacién, y la concentracion de sus
efectos negativos en la zona oriente, fendmeno que probablemente se consolide y vaya
en aumento en la ciudad durante los proximos afios. El reto al que se enfrentard la
ciudad concierne tanto a una expansion ordenada, como a la dotacion de servicios
basicos a las zonas en las continuara dandose este crecimiento.

La dindmica de desarrollo que se presenta en la ciudad ha acarreado diversas

problematicas, tanto a nivel social como sucede con el aumento de las desigualdades por

%" Dichas zonas son las siguientes: (i) la “ciudad tradicional”, constituida por los barrios constituida por
los barrios de mayor data histérica que se ubican en el interior del primer anillo de circunvalacion, los
cuales gozan de un equipamiento y espacios publicos diversificados; (ii) la zona norte, en la cual se
ubican la mayoria de los fraccionamientos en los que habita la poblacidon de mayores ingresos; (iii) la
zona oriente, que constituye el “entorno urbano de las mayorias” y se conforma principalmente por
fraccionamientos de tipo popular (Bénard, 2004: 93), en los que suelen presentarse situaciones de riesgo,
como la presencia de cables de alta tension, las vias de ferrocarril, fallas geolégicas, entre otras; (iv) las
restantes zonas, en particular el sur, constituye un conjunto heterogéneo de asentamientos, en el cual se
presentan fraccionamientos de tipo popular con unos pocos de tipo medio-alto.
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efecto de la segregacion espacial de la ciudad, como a nivel ambiental como sucede con
la creciente escasez de agua o el deterioro de la calidad del aire. En suma, aunque hay
avances importantes en algunas areas especificas, como puede ser el caso del modelo de
gestion de los Rsu, persisten graves rezagos en otros ambitos que no han recibido el
mismo interes por parte de las autoridades locales. Es por ello que resulta de interés
comprender las motivaciones —y los origenes de las mismas- de los encargados de la

gestion para brindar especial atencion a un area de gestion en particular.

11.1.5 Aspectos Econdmicos

[1.1.5.1 El desarrollo econémico local y los vinculos tradicionales entre el
sector publico y privado

La modalidad del desarrollo econémico que la ciudad de Aguascalientes experimento
desde finales de 1980 permite comprender algunos de los principales rasgos de la
cultura politico-institucional que perdura hasta la actualidad. Este desarrollo obedecié al
entrecruzamiento de las politicas de descentralizacion promovidas por el gobierno
federal en tales décadas,?® la incursién de fuertes inversiones de capital extranjero en la
localidad, y las iniciativas de los grupos politicos para aprovechar dicha coyuntura
(Bénard, 2004; Salmeron, 1998). Este ultimo elemento visible a partir de la inversion
publica en materia de infraestructura, enmarcada por los ejercicios de planificacion y
ordenamiento de la ciudad que se realizaron durante los mismos afios. De esta manera,
se puede concluir la existencia de un vinculo estrecho entre las politicas econémicas y
las de desarrollo urbano como parte de un conjunto de intereses comunes de los actores
involucrados en ambas dimensiones del desarrollo.

Un elemento central de la estructura productiva de la ciudad ha sido el énfasis
otorgado al sector industrial como motor de la economia. Con anterioridad a la década
de 1970, la economia de la entidad se habia basado en una industria textil de tecnologia
elemental, asi como en un sector agricola de alta productividad. Esta situacion da un

giro radical hacia la segunda mitad de la década de de 1970 y principios de la de 1980,%°

28 Durante la administracion estatal 1974-1980, el gobierno federal ya consideraba a Aguascalientes como
una zona prioritaria para la descentralizacion industrial, lo cual se habia visto favorecido por la inclusion
del Estado en el Programa Nacional de Parques Industriales (Bénard, 2004: 22).

2% Para 1975 ya habia sido concluida la primera “ciudad industrial” de Aguascalientes, ubicada en el
lindero de la carretera a la ciudad de México; para dicha fecha, el complejo ya aglutinaba a alrededor de
50 unidades industriales de dimensiones considerables (Enriquez, 2001).
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con el ingreso de grandes empresas transnacionales tales como Texas Instuments, Xerox,
Moto Diesel Mexicana, Nissan de México o el Grupo San Marcos, con lo que la otrora
ciudad comercial y agricola dio un vuelco definitivo hacia la ciudad industrial y de
servicios que persiste hasta la actualidad (Enriquez, 2001: 90-91).

En general, como lo sintetiza Bénard (2004), el Estado pudo incorporarse a la
economia internacional debido a factores como su posicion estratégica en el territorio
estatal, su infraestructura en las vias de comunicacion, el giro en el tipo de las
actividades economicas, las diversas facilidades que se les otorgaron a las inversiones
nacionales y extranjeras, y la articulacion de los intereses locales y federales (p. 24).

Las dinamicas e interrelaciones establecidas entre los actores de los sectores
publico y privado son un aspecto imprescindible para entender la actual conformacion
tanto productiva como institucional del municipio capital, como lo concluye Salmerén
(1998) en su estudio sobre las causas del crecimiento economico y urbano de

Aguascalientes en las ultimas décadas:

“(...) el éxito del desarrollo reciente de Aguascalientes, puede atribuirse a la combinacion de tres
tipos de elementos: en primer lugar, los estrechos lazos que ligan a los representantes del sector
publico, los empresarios privados y otros miembros de la elite local; en segundo lugar, las
consideradas habilidades y capacidad de un grupo de funcionarios gubernamentales, con una
perspectiva que privilegiaba, entre sus tareas de gobierno, la intermediacion y la gestacion de
inversién privada, y que logré mantener una linea consistente en términos de politica de
desarrollo regional durante varios sexenios; finalmente la continuidad de la elite politica local
por un periodo de casi treinta afios” (Salmeron, 1998: 213-214).

Lo que conviene destacar de este andlisis es la existencia de una suerte de
tradicion local de busqueda por parte de los grupos en el poder en el establecimiento de
lazos con los actores en sector privado, en particular de empresas transnacionales, como
una estrategia privilegiada para fomentar el desarrollo local. Esto ha ido aunado a
diversas inversiones en infraestructura publica y servicios como un instrumento para
promover la ciudad y tratar de atraer tales inversiones. En otras palabras, podriamos
ubicar, al menos en parte, los esfuerzos para mejorar las condiciones sociales y urbanas
de la ciudad (asi como la prestacion de los servicios publicos), en el marco de la l6gica
del desarrollo econdémico local, visto a partir de su trayectoria durante las décadas

recientes, asi como de la estructura econdémica que predomina en la actualidad.
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11.1.5.2 Estructura econémica de Aguascalientes

En la actualidad, el sector industrial continda siendo uno de los principales
motores de la economia local, como se puede desprender del hecho de que para 2003, la
industria manufacturera contribuyera con el 64.07 de la produccion total bruta del
municipio, seguida muy de lejos por el comercio minorista con el 7.83%, el sector de la
construccién con el 5.52% y el comercio mayorista con sélo 4.82% del total. El sector
industrial también continda empleando la mayor proporcion de trabajadores (26.31%),
si bien los comercios minoristas le siguen de cerca con el 24.64% de la fuerza
productiva. En este sentido, es importante sefialar que del total de las unidades
econdmicas instaladas en el municipio, los pequefios negocios representan una amplia
mayoria con el 45.35% del total, mientras las industrias manufactureras representan sélo
el 9.38%; el resto se componen por instalaciones de empresas de la construccion, de
alojamiento y preparacion de alimentos, de servicios educativos, profesionales, de
unidades econdémicas dedicadas al comercio al mayoreo, entre otras. Esta composicion
resulta un referente importante del origen de parte de los ingresos totales del municipio,
pero por otro lado, también es un reflejo indirecto de la procedencia e intensidad de
buena parte de los residuos generados por el sector productivo local.

CuabRro 111.3
ESTRUCTURA ECONOMICA DEL MUNICIPIO DE AGUASCALIENTES (%)*

Sector Uni@ad_es Producci<5r310 Personal
EconOmicas  bruta total ocupado**

Comercio al por mayor 3.77 4.82 5.86

Comercio al por menor 45.35 7.83 24.64
Construccion 0.94 5.52 7.75

Industrias manufactureras 9.83 64.07 26.31
Alojamiento y de preparacion de alimentos y bebidas 9.92 2.2 7.64

Servicios de salud y de asistencia social 4.6 1.05 3.45
Servicios educativos 1.19 1.16 3.33
Servicios profesionales, cientificos y técnicos 3.38 1.05 2.53
Otros servicios, excepto actividades del gobierno 14.07 1.37 6.26
Transportes, correos y almacenamiento 1.94 3.72 3.21
Otros 4.71 7.22 9.02
Total (%) 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con base en cifras del Cuaderno Estadistico del Municipio de Aguascalientes,
* Las cifras corresponden a valores para 2003.
** Se refiere al personal total ocupado dependiente de la razon social

%0 El valor de referencia para la produccion bruta total es de $ 59°092,057,000 pesos, el total de unidades
econdmicas es de 26,289 y el total de personal ocupado dependiente de la razon social es de 146,433 . Las
cifras corresponden a valores para 2003 (Cuaderno Estadistico del Municipio de Aguascalientes, 2006)
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Cabe sefialar que en el caso de las variables econdmicas, el municipio de
Aguascalientes presenta un grado de concentracién mayor que el que le corresponderia
en términos proporcionales conforme a su poblacion. De esta manera, concentra
alrededor del 80% en cuanto al numero de unidades econémicas, del personal ocupado,
de la produccion bruta total, entre otras variables. Se observa que si bien el municipio
ha presentado en los ultimos lustros una dinamica econémica relativamente favorable en
términos econdémicos (pero con indicios de un estancamiento actual), este se ha logrado
a expensas de un desarrollo equitativo entre todos los municipios. En suma, la
preeminencia de la ciudad capital a lo largo del tiempo ha significado la concentracion
de las diversas acciones de politica que, de una manera u otra, se han dirigido a

preservarla como nucleo de atraccion para el desarrollo de su poblacion.

SEGUNDA PARTE: EL MODELO DE GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS EN AGUASCALIENTES.

11.2.1 Marco de actuacion

El marco juridico que actualmente rige las acciones de manejo y gestion de los RsSM en
Aguascalientes, se fundamenta en la facultad que el articulo 115 constitucional, en sus
reformas del afio de 1983 les otorgd a los municipios para la prestacion del servicio de
limpia y aseo publico (entre otras atribuciones).* En el afio de 1988 con la publicacion
de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA),* se
distingue entre los residuos peligrosos y no peligrosos, determinandose que estos
ultimos (a los cuales denomina como “residuos solidos municipales”), sean de
competencia municipal, mientras que los residuos de manejo especial pasan a ser de

competencia estatal y los residuos peligrosos se reservan para el gobierno federal.

31 Esta atribucion fue precisada y ampliada en la reforma de 1999 al Articulo 115, en la Fraccion IIl,
inciso c), donde se estipula que los municipios tendran a su cargo las funciones del servicio publico de
“limpia, recoleccion, traslado, tratamiento, y disposicion final de residuos”. (Reforma mediante decreto
publicado en el DOF el 23 de Diciembre de 1999).

2 A partir de la publicacién de la LGEEPA, algunas entidades publicaron leyes estatales de equilibrio
ecolégico y proteccion al ambiente, y algunos pocos municipios sus reglamentos correspondientes con el
proposito de sustentar la gestion de los residuos sélidos municipales con una visién ambiental. Sin
embargo, en la mayoria de los casos s6lo se establecieron reglamentos de servicios para regular las
actividades de limpia y aseo urbano, pero sin considerar el desempefio ambiental de tales actividades
(SEMARNAT, 2008: 23).
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En el afio 2003 se publico la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral
de los Residuos (LGPGIR), la cual derogd todas las disposiciones previas que fuesen
incompatibles con ella; su reglamento correspondiente fue publicado en el DOF el 30 de
noviembre de 2006.% Y finalmente, en marzo de 2008 se publica el Programa Nacional
para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (PNPGIR), que responde a los
sefialamientos de los Articulos 7 y 25 de la LGPGIR para el establecimiento de los
lineamientos, objetivos, metas y acciones para el disefio de la politica ambiental en
materia de residuos en el pais, centrada en los criterios de reduccion, valorizacion y
gestion integral.

A nivel local, la Ley Municipal para el Estado de Aguascalientes, en su Articulo
36, Fraccion XXXVIII, inciso c), determina como facultad de los municipios la de
“limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos”. De igual
manera, la Ley de Proteccion Ambiental para el Estado de Aguascalientes, en su
Articulo 9, Fraccion XVI, establece como obligacion de los Ayuntamientos, la de
“Aplicar las disposiciones juridicas relativas a la prevencion y control de los efectos
sobre el ambiente ocasionados por el manejo de los residuos municipales e industriales
que no estén considerados como peligrosos, de conformidad con lo dispuesto por la Ley
General, la presente Ley y demas ordenamientos aplicables”. Y finalmente, el Codigo
Municipal de Aguascalientes, en su Articulo 113, Fracciones VII, XV, XVI y XVII,
establece la competencia de la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia para
controlar, vigilar, regular y gestionar todos los aspectos relacionados con los Rsu

generados en el municipio.

11.2.2 Organizacion y administracion del servicio

En la actualidad, la gestion de los residuos en el municipio es responsabilidad de la
Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia, a través de la Direccién de Limpia y Aseo
Publico. Esta Direccion esta conformada a su vez por cuatro departamentos, entre los
que se encuentran los siguientes: (i) recoleccion mecanizada, (ii) aseo publico, (iii)
disposicion final y (iv) concientizacion mecanizada, como se representa graficamente en

la figura 11.1:

%% Con la LGPGIR de 2003 los “residuos solidos municipales” pasan a ser llamados “residuos solidos
urbanos” (RSU).
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Ficurall.l
ORGANIGRAMA PARA LA PRESTACION DEL SERVICIO DE LIMPIA Y ASEO PUBLICO

Secretaria de
Servicios Publicos

y Ecologia
Direccion de
Limpia y Aseo
Publico
Departamento de Departamento de Departamento de Departamento de
Recoleccion Aseo Publico Disposicion Final Concientizacion
Mecénica de Residuos Ciudadana

Fuente: Elaborado con base en informacion de la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia del
Municipio de Aguascalientes

Conforme a datos para 2008, en la Direccion laboraba un total de 576
trabajadores. El area que ocupa el mayor nimero de empleados es la de Recoleccién, la
cual incluye tanto a choferes como peones de recoleccion; le sigue el area de Aseo
Publico, que incluye tanto a barrenderos como a personal encargado de las barredoras
mecanicas; los restantes trabajadores se dividen en las areas del Relleno Sanitario, en

Inspeccidn, asi como personal del area administrativa.

CuabDro 1114
PERSONAL DE LA DIRECCION DE LIMPIA Y ASEO PUBLICO

Departamento / Area NUm. de trabajadores
Departamento de Recoleccion 257
Departamento de Aseo Publico 219
Relleno Sanitario “San Nicolas” 32
Departamento de Inspeccion 30
Direccion 38
Total 576

Fuente: Elaborado con base en informacion de la Secretaria de Servicios PUblicos y Ecologia del
Municipio de Aguascalientes

La prestacion del servicio estd basada en un ciclo de actuacion que ha sido
nombrado por el municipio como “Modelo Integral del Manejo y Aprovechamiento de

los Residuos Solidos”, el cual esté dividido en seis fases eslabonadas: (1) la recoleccion;
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(2) el barrido manual; (3) el barrido mecanico; (4) los centros de transferencia y
compactacion; (5) disposicion final de los residuos; y (6) la concientizacion ciudadana.

Los primeros cinco procesos conciernen al manejo integral de los RSu, es decir a
la dimension fisica de la problematica; el dltimo punto remite a la participacion social
que es necesaria para hablar de una gestion integral en los términos en que se definio en
el capitulo anterior. Sin embargo, las acciones al respecto no se dirigen hacia la
disminucion de la generacion, sino a la concientizacion de la poblacion para “mantener
y conservar limpia su ciudad, ademas de respetar los horarios establecidos para el
deposito de los residuos en los contenedores” (Ayuntamiento de Aguascalientes, 2009a).
Estas acciones incluyen la realizacién de didlogos en las colonias, fraccionamientos y en
las zonas rurales del municipio; asi como a visitas de verificacion a empresas ubicadas
en el municipio.

En general, el modelo de gestion de los Rsu del municipio de Aguascalientes
enfatiza las dimensiones fisica y tecnoldgica del proceso, en perjuicio de otros aspectos
de la gestion integral, como la actualizacion del marco juridico o una mayor
participacion social. Con todo, durante los ultimos afios se han realizado diversas
iniciativas e inversiones que han posicionado al municipio como un “caso de éxito” en
la materia a nivel nacional, situacion que se puede establecer a partir de los distintos
premios, reconocimientos y certificaciones que desde comienzos de la presente década y

hasta la fecha han acumulado las sucesivas administraciones locales.
Programas especiales

Antes de proceder a caracterizar la evolucién y el estado actual de las variables
fisicas de los Rsu, conviene mencionar que ademas de las acciones de recoleccion,
transporte, tratamiento y disposicion final, la Secretaria de Servicios Publicos y
Ecologia opera otros programas para el manejo de residuos tanto domésticos, como de
manejo especial y peligrosos (sin sobrepasar la competencia estatal y federal para el
manejo de los Gltimos dos tipos de residuos, respectivamente).

Para los RsSU opera el programa “Composta”, que inicia en el afio de 1999 con el
objetivo de captar los residuos organicos de los mercados municipales, y ampliado

posteriormente para atender a algunos particulares.®*

% Conforme a la informacién proporcionada por la Secretarfa de Servicios Plblicos y Ecologia, en 2008
se producia un promedio de 40 m® de composta mensuales
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Para los residuos de manejo especial, opera el programa “Si ya no las ruedas,
donalas”, que comenzo a operar en 2007 y fue retomado en la actual administracion con
el nombre de “Quitate las llantitas”.*® Y finalmente en cuanto a residuos peligrosos,
opera el programa “Aguas ponte las pilas”, que nace en el mes de octubre del 2006 y
que se realiza mediante la coordinacion del municipio de Aguascalientes, la empresa
Gen, las tiendas Oxxo y la ONG Conciencia Ecolégica.*®

Adicionalmente, en el Plan Municipal de Desarrollo 2008-2010 se indica una
implementacién de cuatro nuevos programas para mejorar la disposicion y el reciclaje
de los residuos: (i) Programa de acopio e intercambio de materiales reciclables por
productos de la canasta basica, dirigido a colonias de escasos recursos; (ii) Programa
para incrementar el nimero de centros de acopio; (iii) Programa para el confinamiento
de pilas y llantas; y (iv) programa piloto para la segregacion de basura domeéstica (PMD,
2008: 84).

11.2.3 Generacion de residuos

A diferencia de otras probleméticas ambientales de las ciudades que tienden a corregirse
conforme va mejorando su situacion socioeconémica, y en particular sus niveles de
renta per cépita,®’ otros problemas por el contrario no suelen mejorar con el desarrollo
econdmico sino que, por el contrario, avanzan de manera paralela (Azqueta, 2002: 333).
Un caso arquetipico de este fendmeno es la generacion de los RsU.

Durante el periodo de 1998 a 2007, la generacion de residuos en la entidad ha
crecido de manera sostenida a un ritmo anual promedio de 3.07%, mientras que a nivel
nacional esta misma cifra asciende solamente a un 2.12%.% Calculando las cantidades

generadas durante el afio 2005 y el total de la poblacion para el mismo afio de referencia,

% Durante la primera etapa de este programa se trituraron e incineraron aproximadamente 2,300 toneladas
de llantas; en la siguiente etapa se han acopiado 231.34 toneladas, de las cuales 186.37 se enviaron a
incinerar a Cementos Cruz Azul.

% En la primera etapa del programa fueron acopiadas siete toneladas de pilas; al relanzarse el programa el
15 de abril de 2008, hasta mayo del mismo afio, se habian acopiado 538 kg. adicionales de pilas.

%" Tal es el caso por ejemplo de las mejoras en el saneamiento del agua; o bien los niveles de emisiones de
SO, y particulas en suspension a la atmésfera, las cuales tienden a aumentar rapidamente mientras crece
la economia, pero después de un determinado momento, si las condiciones siguen mejorando, comienzan
a descender, fendmeno que ha llevado a proponer la existencia de curvas de Kuznetz ambientales para
determinadas problematicas (Azqueta, 2002:329-333).

%8 Calculo propio con base en datos de SEMARNAT, 2008a.
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se obtiene una generacion de 0.84 kg. per cépita diarios, cifra algo menor que el

promedio nacional de 0.9 kg. por habitante al dia (SEMARNAT, 2007: 6).%°

CUADRO I11.5
GENERACION DE RSU EN EL ESTADO DE AGUASCALIENTES 1998-2007 (MILES DE TON.)

Entidad 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Aguascalientes 27312 27595 27579 28531 2934 299.3 3139 327 334 358

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de SEMARNAT, 2008a.

La determinacion del volumen de generacion de residuos se realiza a partir de la
seleccion aleatoria de una muestra de hogares, a los cuales se visita durante un periodo
determinado —una semana- para obtener los datos referentes a la generacion per capita.
A partir de esta informacion, y con base en el nimero de habitantes del municipio, se
calcula la generacion total de rRsu conforme a las necesidades del analisis y su

presentacion (diaria, semanal, mensual o anual).

11.2.4 Composicion de los residuos

La composicion de los residuos es un reflejo de los habitos de consumo de la poblacion,
asi como de las actividades productivas. En términos generales, esta composicion en el
municipio presenta una distribucion similar a la del conjunto del pais, donde conforme a
cifras para 2007, alrededor del 53% se compone por residuos organicos biodegradables,
mientras que un 28% consiste en materiales con un alto potencial de reciclaje
(SEMARNAT, 2007: 7).%°

En el caso del municipio de Aguascalientes, conforme a las cifras
proporcionadas por el municipio, la proporcion de los materiales reciclables ascendieron
a un 37% en el 2004, e incluso hasta un 41% en el afio 2003, cifras que se encuentran
por encima del promedio nacional. Este potencial de reciclaje se concentra sobre todo
en los residuos de papel, carton y en los plasticos. En otros materiales, como los metales

o el vidrio, las cifras para el municipio son menores al promedio nacional. Las cifras en

%% Sin embargo es importante sefialar que existen grandes diferencias entre el promedio diario de 0.4 Kg.
por persona en las zonas rurales, frente a los 1.5 kg. en las zonas metropolitanas del pais (SEMARNAT,
2007: 6).

0 os residuos con alto potencial de reciclaje en el pais se dividen en los siguientes materiales: papel y
carton (14%), vidrio (6%), plastico (4%), metal (3%) y textiles (1%) (SEMARNAT, 2007: 7).
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su conjunto, sin embargo, deben tomarse con la debida precaucion, debido a que a nivel
nacional existe una proporcion mayor de los RSU que son clasificados con la etiqueta de

“otros” en relacion a esta misma cifra para el caso de Aguascalientes.

GRAFICA11.2
COMPOSICION DE LOS RSU EN EL MUNICIPIO DE AGUASCALIENTES Y A NIVEL
NACIONAL 2004 (%)

Orgéanicos  Papel y cartén Plastico Textil Vidrio Metales Otros

O Aguascalientes B Nacional
Fuente: Elaboracién propia con base en informacidn proporcionada por el municipio, e INEGI, 2004.

En cuanto a la manera en que se establece la composicion de los residuos en el
municipio, actualmente se parte de una clasificacion realizada de manera manual,
separandolos al momento de su llegada al relleno sanitario en organicos e inorganicos; y
a su vez, separando los inorganicos en reciclables y no reciclables. Conforme a la
informacion proporcionada por el municipio, una gran parte de los materiales
reciclables son rescatados a su llegada al relleno, por lo cual no forman parte de los
residuos confinados. En el caso de las llantas desechadas, estas tampoco forman parte
del relleno, toda vez que son procesadas y enviadas para su tratamiento fuera del mismo.
En el caso de los residuos organicos, estos si forman parte del relleno, quedando sujetos

a su proceso natural de biodegradacion.

11.2.5 Sistema de recoleccion

A lo largo de la ultima década, el sistema de recoleccion ha tenido numerosos cambios
tendientes a la automatizacion de todos los subprocesos, incluyendo la modernizacién
de la infraestructura y el equipamiento, asi como el control de tiempos y movimientos.

La eficiencia del sistema de manejo integral depende en gran medida del desempefio de
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la recoleccion, la cual en el caso del municipio se enlaza con las dos estaciones de
compactacion y transferencia de la ciudad para su posterior traslado al sitio de
disposicion final. Cabe mencionar el sistema de gestion de rRsu, de donde se desprende
el sistema de recoleccion, es brindado en su totalidad por el municipio, sin que existan
planes de concesionar ninguno de los subprocesos en el corto o mediano plazos,
conforme a la informacion obtenida en campo.

En Aguascalientes, la recoleccion se realiza mediante el método de recogida
mecanizada por manzanas en contenedores especiales.** A lo largo de la ciudad se
encuentran distribuidos alrededor de 4,500 contenedores, cuya capacidad volumétrica
varfa conforme a las necesidades de cada zona de la ciudad,* y los cuales son
recolectados diariamente por un padron de 52 unidades compactadoras. Para cubrir la
totalidad del municipio, se disefiaron 43 rutas de recoleccién divididas de la siguiente
manera:

CuaDRroO 111.6
DISTRIBUCION DE LAS RUTAS DE RECOLECCION

Rutas No. de rutas
Turno diurno 19
Turno nocturno 16
Comunidades 4
Servicio a particulares 2
Escuelas 2

Fuente: Ayuntamiento de Aguascalientes, Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia, 2009a.

El servicio de recoleccion opera mediante dos turnos, de 7:00 a 17:00 hrs., y un
turno nocturno que labora de 19:00 a 03:00 hrs. Los ciudadanos tienen la obligacion de
depositar su basura en un horario de 19:00 a 07:00 hrs., determinandose multas en caso
de no respetarse dicho horario. En las areas urbanas la recoleccién se realiza
diariamente, mientras que en las zonas rurales del municipio se realiza de manera

periddica cada tercer dia.

* Este tipo de sistema requiere de mayores inversiones iniciales, asi como el requerimiento de espacios
para la localizacién y acceso de los contenedores y el mantenimiento periddico de los mismos, a
diferencia de los sistemas tradicionales de recogida domiciliaria; pero en cambio permiten reducir los
tiempos de recoleccién, asi como la cantidad de trabajadores por camion recolector (CEPAL, s/f).

2 Actualmente se han instalado cuatro tipos de contenedores: de 1.3 m®, de 2.0 m®, de 2.6 m®y de 5.5 m®,
siendo estos dos ultimos los mas comunes en la ciudad.
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FoToGRrAFiAS 1.1 Y 11.2
RECOLECCION DE LOS RSU EN LA CIUDAD DE AGUASCALIENTES

i
T Ll 1\

Fuente: Trabajo de campo, Aguascalientes, Marzo-Abril de 2009

Considerando las cifras para el afio 2007, en el municipio se recolectaron diariamente

alrededor de 614 toneladas de Rsu, cifra que en los Gltimos cinco afios  ha presentado

un crecimiento anual promedio del 4.55%. Del total de la generacion de Rsu,

practicamente en su totalidad son recolectados y dispuestos adecuadamente en el relleno

sanitario de San Nicolas, hecho que situa al servicio de recoleccion del municipio entre

los mejores a nivel naciona

4
.43

GRAFICA L3

TONELADAS RECOLECTADAS AL DIA EN EL MUNICIPIO DE AGUASCALIENTES 2002-2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia.

*3 De manera comparativa, se estima que a nivel nacional se recolecta el 87% del volumen generado,
variando entre las grandes zonas metropolitanas con el 95%, las ciudades medias entre el 75% y el 85%, y
las pequefias areas urbanas entre el 60% y el 80% (SEMARNAT, 2008b: 27).
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Cabe sefialar que las cifras de la grafica anterior incluyen las labores de los
camiones recolectores de manera simple, mas la cantidad de los residuos colocados en
los dos centros de compactacion y transferencia del municipio (alrededor del 70% de la
basura recolectada en el municipio pasa a estas estaciones). No obstante, el total
recolectado estatal también podria considerarse incorporando la actividad de los

barrenderos, mercados, parques Yy jardines y las barredoras mecanicas.

Automatizacién del proceso de recoleccion

Actualmente el municipio cuenta con un padrén de 52 camiones compactadores,
las cuales se encuentran equipadas con radio movil y equipo de localizacién Gps
(Sistema de Posicionamiento Global), mediante el cual se genera informacion sobre el
rastreo de los vehiculos, un resumen del comportamiento de los recorridos de los
vehiculos y la localizacion de las rutas de recoleccion.

Por su parte, los contenedores de basura ubicados en las colonias y comunidades,
ha sido identificado con microchip a fin de supervisar su efectivo vaciado diario.
Basicamente este sistema opera como un sistema de control y vigilancia, y con €l se
genera la siguiente informacion: (a) el nimero de contenedores recolectados, (b) los
contenedores faltantes; (c) los tiempos de cada parte del proceso; (d) los dafios sufridos
por cada contenedor, entre otros aspectos. Esta informacidn se procesa en las oficinas de
un centro de control Gps. De esta manera se evalla periddicamente el desempefio de
cada cuadrilla de recoleccion.

Asimismo, el municipio cuenta con un area de “Mantenimiento a contenedores”,
la cual ademas del mantenimiento se encarga de la reparacién y rotulacion del padron de
contenedores, en donde un promedio de 200 contenedores son reparados mensualmente
dentro del taller. Adicionalmente, cada afio se fabrican contenedores de 5.5 m® para

cubrir las necesidades de la prestacion del servicio.

Recoleccion manual y mecénica

En lo concerniente a la limpieza de las calles, en el codigo municipal se
establece que al municipio le corresponde el barrido de las avenidas y el centro de la
ciudad, mientras que corresponde a los mismos vecinos el barrido del frente de sus

casas. Asi, en cuanto al barrido manual durante el afio 2008 el area recorrida ascendi6 a
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un total de 150 107 Km., con un promedio diario de 411 km. (es decir 2.67 Km. por
trabajador). Actualmente en la zona centro se han determinado 32 rutas de barrido
manual y una de recoleccion de cestos papeleros.

Por su parte, en cuanto al barrido mecanico, el departamento encargada cuenta
con un padron vehicular de 15 unidades, divididas en 7 unidades chicas (4 barredoras y
3 aspiradoras) para las explanadas y calles principales de la zona centro, y 8 unidades
grandes (barredoras) para las principales avenidas de la ciudad. En el afio 2008 se
barrieron 102 791 Km., con un promedio diario de 282 Km. Cabe sefialar que en este

caso, el servicio se limita a las principales calles y avenidas de la ciudad.

11.2.6 Sistema de disposicién final

El sistema de disposicion final implementado en la entidad constituye uno de los
elementos mas importantes de la politica municipal y estatal para la gestion de los Rsu.
La mayoria de las innovaciones tecnoldgicas y de gestién se han centrado en él, y al
mismo tiempo ha sido utilizado como una de las principales ‘cartas de presentacién’ de
la politica ambiental del Estado en foros tanto nacionales como internacionales. Sin
embargo, su disefio e implementacion es un producto relativamente reciente, cuyo inicio
puede establecerse a partir de la clausura del relleno sanitario “Cumbres” al término de
su vida atil en el afio de 1999, luego de once afios de operaciones.

En sus primeros afos, el relleno sanitario “Cumbres” recibid basura como
tiradero a cielo abierto desde 1988 hasta 1992, afio en el cual se empezé a controlar el
sitio y a compactar los residuos, ademas de realizarse la cubierta diaria. Cabe sefialar
que el sitio elegido fue utilizado como banco de material para la construccion del 2°
anillo periférico de la ciudad de Aguascalientes, y cuenta con una superficie de 11
hectareas, de las cuales cinco son utilizadas como relleno sanitario, con una profundidad
de 32 metros. Al afio de su clausura en 1999 recibia un promedio diario de 650
toneladas de residuos.

Actualmente el sistema de disposicion final se basa en buena medida en la
operacion del Relleno Sanitario “San Nicolas” (en adelante RSSN) por parte de las
autoridades municipales, y de las cuatro estaciones de transferencia repartidas en puntos
estratégicos de la entidad, las cuales son administradas por autoridades estatales. Sin

embargo existe una coordinacién entre ambos niveles de gobierno, toda vez que el sitio
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L9

ubicado en “San Nicolas” es el tunico relleno sanitario en el Estado, y en el se vierte el

cien por ciento de los Rsu generados en los once municipios.

FoTtoGrAFiasI1.3Y 11.4
IMAGENES DEL RELLENO SANITARIO “SAN NICOLAS”

Fuente: Trabajo de campo, Aguascalientes, Marzo-Abril de 2009

Una de las decisiones clave consistio en la clausura simultanea de todos los
tiraderos a cielo abierto que operaban en el Estado. Posteriormente se realizd un
diagndstico sobre la situacion del manejo de los RSU y sus costos totales, y se evaluaron
los sitios viables para establecer las estaciones de transferencia estatales, que
comenzaron a operar desde enero de 2001. A partir de entonces, todos los Rsu
generados serian enviados al relleno sanitario de “San Nicolas”. Este hecho, si bien
significd una mejora de la gestion de los Rsu en todos los municipios, podria leerse
como un incremento de la autoridad del municipio de Aguascalientes en la materia, en
virtud de su administracion exclusiva del Rssn.*

A partir de esta decision, los volimenes de disposicion final de Rsu ha ido en
aumento afio con afio, a un ritmo de crecimiento promedio anual de 4.36%. Cabe
sefialar que desde el afio 2003 se elimind por completo la disposicidn final en sitios no
controlados. Este hecho resulta notable de manera comparativa con la situacion
imperante a nivel nacional, en donde todavia un alto porcentaje de los RsuU es dispuesto

en sitios no controlados (ver gréafica 11.4).

* Lo cual no ha estado libre de controversias, como la que se suscité con motivo del cobro a los otros
municipios para permitir depositar la basura en el relleno de San Nicolas. Al respecto, se manifestd que se
llegd a “impedir el depodsito de los desperdicios en este lugar a quienes no paguen las cuotas,
arbitrariamente fijadas” (Gaceta del Senado, LX Legislatura, No. 10, Miércoles 7 de Julio de 2004).
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GRAFICA 114
DISPOSICION FINAL ADECUADA EN SITIOS CONTROLADOS
AGUASCALIENTES- NACIONAL 1998-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEMARNAT, 2008a.

Los datos de la anterior grafica reflejan el especial interés pues por las autoridades
locales en materia de gestidn de Rsu, situacion que se vuelve mas notable en virtud de que, con
los datos mas actualizados disponibles, para 2006 Unicamente en el Distrito Federal y en
Aguascalientes el 100% de los residuos recolectados eran dispuestos en sitios

controlados (SEMARNAT, 2008a).

11.2.6.1 Los Centros de Compactacion y Transferencia Municipales h las
Estaciones de Transferencia Estatales

Las estaciones de transferencia sirven como puntos intermedios en el traslado entre los
municipios y el RssN, permitiendo reducir los tiempos y las distancias de los recorridos,
y en términos generales la optimizacion del proceso y la disminucion de los costos
totales. Operan como patios de manejo en donde las unidades de recoleccion de los
municipios del interior*® vierten sus residuos en camiones de mayor capacidad para su
traslado al sitio de disposicidn final, es decir el rRssN. Para cumplir esta funcion, se

localizan en puntos estratégicos del territorio,*® operando bajo la responsabilidad del

> Con la excepcion de los municipios de Aguascalientes y Jesis Maria, los cuales por su cercania
trasladan directamente los RSU recolectados al RSSN.
*® Las estaciones de transferencia se ubican en Villa Juérez, Calvillo y en Pabellén de Arteaga.
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gobierno del Estado, a través del Instituto del Medio Ambiente (IMAE). El objetivo final
de las estaciones es la disposicion adecuada de todos los Rsu del Estado.

Como se sefialdé anteriormente, las estaciones de transferencia comenzaron a
operar en enero de 2001. Se estima que actualmente se transfiere un promedio de 150
toneladas al dia,*” y conforme a cifras para 2005, las estaciones atendian una poblacion
de 259,750 habitantes (de los nueve municipios que hacen uso de ellas), equivalente al
24.38% de la poblacion estatal.

En términos operativos, para que cada municipio haga uso de las estaciones,
debe negociar con la Subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Finanzas y
Administracion, debiendo aportar los recursos econémicos por el concepto de
“Transferencia de residuos” conforme a los montos sefialados por la Ley de Ingresos del
Estado de Aguascalientes (en la Ley de Ingresos para el Ejercicio 2009 se sefiala un
monto de 42 pesos por tonelada de RSU).

Otra inversion significa en tecnologia corresponde a la implementacion de dos
“Centros de Compactacion y Transferencia”, que operan exclusivamente para el manejo
de los rRsu del municipio de Aguascalientes. En estos centros, los equipos de carga,
compactacién y transportacién son totalmente cerrados; con ello la basura no tiene
contacto al aire libre, evitandose la emision de contaminantes a la atmosfera. Cabe
sefialar ambos centros fueron implementado con tecnologia espafiola, tomandose
ademas en consideracion el ejemplo de las estaciones de transferencia de dicho pais

para el disefio y la operacion local.

11.2.61 El relleno sanitario de “San Nicolds” (RSSN)

El rRSsN fue inaugurado el 10 de diciembre de 1998, estableciéndose para este una vida
uatil de aproximadamente 9.5 afios. Ante el cumplimiento de este plazo, se analizaron
diversas medidas, como la construccién de un nuevo relleno sanitario y la opcion de
invertir en tecnologia de incineracion y mineralizacion de la basura (Viadas, 2007,
Planeta Azul, 30-111-2007). La decision final, no obstante, consistio en la ampliacion de
la superficie original del relleno, mediante una nueva etapa de construccion.

Actualmente el relleno continGa operando a pesar de haber rebasado el limite de su vida

*" Informacion disponible en la pagina del Gobierno del Estado: http://www.aguascalientes.gob.mx/imae/
manejorecursos.aspx. En la pagina se manifiesta el hecho de que el servicio de transferencia ha sido
considerado como uno de los més eficientes a nivel nacional.
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util proyectada debido a los avances en el manejo al interior del relleno, en particular
por medio de la compactacion, que disminuye los volumenes totales depositados.

Con esta medida, se obtiene actualmente un promedio de 840 Kg. por cada
metro cubico de espacio (cifra superior a la pauta sefialada por la Nom 083 de 700 Kg.
/m®). Las diferencias en dicho volumen se traducen en vida Gtil para el relleno. Hacia
mediados de 2009, la nueva etapa del RssN (la quinta) tiene un avance de alrededor del
70% para que arranque su operacion, y cuenta a la fecha con la autorizacion del
gobierno federal, mientras que se encuentra en espera de los recursos federales y la
autorizacion del gobierno Estatal. Esta nueva etapa del RssN, ubicada al poniente del
actual relleno, tendré una vida Util proyectada de alrededor de 2.6 afios.

El actual terreno en el que se ubica el rssN,* cuenta con una superficie de 42
hectéreas,49 es decir 3.8 veces mas que el anterior relleno clausurado de “Cumbres”. En
el afio 2007, el RsSN recibio 346,838.76 toneladas de Rsu, lo cual significo la ocupacion
mensual de alrededor de 30,000 m® de la capacidad del relleno. Por otra parte, la
recepcion diaria de rRsu en el relleno ascendié a un promedio de 950.24 toneladas
diarias,*® provenientes de los once municipios de la entidad, en virtud de un convenio de
colaboracion econdémica establecido entre el gobierno del Estado y el municipio de
Aguascalientes para que el RSSN recibiera los residuos de los otros municipios.

Actualmente, la mayoria de los Rsu dispuestos en el relleno sanitario provienen
de los centros de compactacion y transferencia municipales, de las estaciones de
transferencia estatales y de la recoleccion y traslado directo al RsSN, de donde proviene
poco mas de tres cuartas partes del total dispuesto, con un 76.3%. Los usuarios
particulares como escuelas, comercios, empresas, industria, instituciones, y la prestacion
de servicios individuales, abarca en conjunto un 13.8%, mientras que los residuos
provenientes de parques y jardines, mercados, barrido manual y mecanico, y otros
pequefios usuarios, suman tan solo el 1.9% del total; el restante porcentaje corresponde
al ingreso de materiales reciclados y a los Rsu del municipio de Jests Maria, el cual
debido a su conurbacién con la ciudad de Aguascalientes no utiliza las estaciones de

transferencia estatales, sino que directamente dispone sus residuos en el relleno sanitario.

8 El Relleno Sanitario “San Nicol4s™ se ubica en la carretera Aguascalientes - Cafiada Honda, km. 9.5, en
el ejido de San Nicolas de Arriba, municipio de Aguascalientes.

%9 Estas 42 hectéreas del RssN se dividen de la siguiente manera: area de disposicion (50%), caminos de
acceso (4.76%), amortiguamiento (23.81%) y obras complementarias (21.43%).

*% En 2008 esta misma cifra ascendi6 a 341,321 toneladas anuales, con un promedio diario de 935 Ton.
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GRAFICATLS
ORIGEN DE LOS RESIDUOS DISPUESTOS EN EL RELLENO SANITARIO “SAN NICOLAS” (%)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacidn proporcionada por la Secretaria de Servicios
Publicos y Ecologia.

En cuanto a su operacién cotidiana, cuando los camiones compactadores llegan
al RsSN, se realiza en la entrada una inspeccion para evitar el ingreso de residuos
peligrosos o aquellos que contengan un 80% de humedad. En caso de que se incumpla
este primer criterio, se levanta un acta de rechazo y se le da a conocer al usuario esta
disposicion, retirdndose los materiales del relleno. El usuario tiene cinco dias para
acudir a la direccion de Ecologia y enterarse del destino de tales materiales; si fuesen
peligrosos, se realiza una copia del acta a la PROFEPA al constituir el manejo de estos un
area de competencia federal. Si no se detecta ningun inconveniente los volimenes se
pesan en la bascula y posteriormente se conducen al patio de tiro, en donde se descarga
la basura, mientras se vuelve a realizar un nuevo monitoreo. Si no se detecta nada en
esta fase, se para un promedio de 20 a 30 minutos para que los pepenadores recuperen
materiales reciclables. Una vez que transcurre este tiempo, se limpia el patio de tiro, se
realizan bandeos, se compactan los residuos, se disponen y finalmente se realiza la

cubierta diaria de la superficie en donde fueron depositados.
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FoTtoGrAFiAsSII.5Y I1.6
PROYECTO DE APROVECHAMIENTO ENERGETICO DEL BIOGAS EN EL “RSSN”

Fuente: Trabajo de campo, Aguascalientes, Marzo-Abril de 2009

Otro de los elementos que ilustran el interés del municipio por la gestion de los
RSU es su busqueda por certificar los distintos procesos, y por otra parte, su
participacién en concursos internacionales sobre dicha gestion. En cuanto a las primeras
se pueden mencionar la 1s0 9001:2000, sobre la implementacion de ‘Sistemas de
gestion de la calidad’, obtenida por primera vez en 1998°! y que fue re-certificada en el
2004; asi como la norma de gestion ambiental 1so 14001:2004, la cual obtuvo el
municipio por primera vez en 2001 y cuya ultima recertificacion se realizé en 2007.

El “Sistema de Gestion Ambiental” implementado en el RSSN mediante la norma
ISO 14001, abarca todas las operaciones realizadas en las instalaciones del relleno,
teniendo como objetivos el asegurar el control y manejo de los lixiviados, alargar la
vida del mismo, cumplir con la normatividad vigente en materia de Rsu, el control y
buena disposicién de las llantas que ingresan al RSSN, asi como evaluar el control,
manejo y destruccion del biogas generado por la acumulacién de los residuos.

De esta manera, las acciones especificas que se han planteado mediante este
sistema en la actual administracion (2008-2010) son las siguientes: (1) Inspeccion y
recepcion de residuos soOlidos municipales; (2) disposicion final que implica
compactacién; (3) nivelacion y cubierta diaria de los mismos; (4) manejo y control de
lixiviados; (5) manejo y separacién de los residuos peligrosos generados; (6) mitigacion
de las emisiones de los gases producto de la biodegradabilidad de los residuos y de la
combustion de la maquinaria utilizada en las operaciones; (7) monitoreo de las aguas

1 En 1998 se encontraban en vigencia la segunda generacién de las normas de la serie 1SO 9001,
establecidas en 1994, y que se dividian en tres subtipos segin las funciones que realizara cada
organizacion; de esta manera, la certificacion que el RsSN obtuvo fue la 1SO 9002:94. En la tercera
generacion de esta serie de normas, se decidi6 agrupar a todas las organizaciones en una sola categoria,
denominandose de manera general como 1SO 9001:2000. En la actualidad existe una cuarta generacion de
normas denominadas 1SO 9001:2008.
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residuales y mantenimiento de canales de las aguas pluviales; y (8) captura,
aprovechamiento y destruccion del biogas.

Dentro del grupo de acciones emprendidas para la gestion de los Rsu, destaca la
instalacion de un “Sistema de Captura y Aprovechamiento del Biogas” tanto en el RSSN
como en el relleno clausurado “Las Cumbres”, proyecto cuyos origenes, desarrollo e
implicaciones se analizaran con detenimiento en el siguiente capitulo. Esta iniciativa fue
dividida en dos etapas, la primera centrada en la captacion del biogds y la
comercializacion de bonos de carbono. Para la segunda etapa existe un acuerdo entre las
autoridades municipales y la Secretaria de Energia y BANOBRAS para su financiamiento,
y consiste en la generacién de energia a partir del metano presente en el biogas. Sin
entrar en detalles por ahora, conviene destacar que tanto este proyecto como varios de
los anteriormente citados, han sido producto de la participacién de multiples actores
publicos y privados, nacionales e internacionales; y en este sentido, se puede plantear
que dicho entramado de relaciones ha provocado un proceso de aprendizaje institucional
que se traduce concretamente en el modelo de gestion de Rsu actual.

11.2.7 Anélisis de indicadores de desempefio

Como se ha podido observar hasta este punto, tanto las administraciones municipales
como las estatales han realizado durante los Gltimos afios diversas innovaciones en
torno a la gestion de los Rsu, las cuales han sido utilizadas para la promocién de la
entidad en distintos foros nacionales e internacionales sobre la materia. Sin embargo,
para obtener una imagen mas amplia y objetiva, conviene analizar el desempefio de la
gestion de los Rsu a partir de los estandares que se han establecido al respecto.

En el siguiente cuadro se presentan los indicadores de desempefio para el
“Gerenciamiento del servicio de limpieza publica” (Paraguassi y Rojas, 2001),
conforme a los estandares de la Organizacion Panamericana de la Salud (ops) y la
Organizacion Mundial de la Salud (oms). Los parametros se refieren a los niveles de
cobertura, productividad y efectividad de los servicios para medir su calidad, ademas de
maximizar la relacion costo-beneficio de los mismos. Dado el caracter analitico de este
apartado, se consideran solamente los indicadores generales, operacionales y de calidad
del servicio, si bien para su prestacion, es decir para la gestion cotidiana, es necesario

considerar también los indicadores financieros, comerciales y de costos.
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CuAaDRO 1.7
INDICADORES DE DESEMPERNO DE LA GESTION DE RSU EN EL MUNICIPIO DE
AGUASCALIENTES

INDICADOR RANGO ACEPTABLE AGUASCALIENTES

|. INDICADORES GENERALES

1. Generacion per cépita 0.35a0.75 Kg. /hab. /dia 0.78 Kg. /hab. / dia
2. Habitantes por vehiculos de recoleccion 29,000 Hab. / vehiculo 13,904 Hab./ vehiculo
3. Habitantes por ayudantes de recoleccion 223 ayudha;btes /10,000 1.9 ayudantes/10,000 hab.

I1. INDICADORES OPERACIONALES

Servicio de barrido

indice de cobertura

4. Cobertura del barrido de calles 85 a 100% Calles y avenidas

principales
indice de eficiencia
5. Habitantes / barredor 2000 a 2500 Hab./barredor 4695 Hab./barredor
6. Km. Lineales barridos/barredor/dia 1.3a15Km. L'neaIES/ 2.67 Km. Llnegles/
barredor / dia barredor / dia

Servicio de recolecciéon

indice de cobertura

7. Cobertura de recoleccion 85 al 100% 100%
indice de eficiencia

. . 26 a 30 ton. / vehiculo 22.73 ton. / vehiculo
8. Toneladas / vehiculos programados / dia Programado / dia Programado / dfa
9. Toneladas / viaje 6 a7 ton./ viaje 6-7 ton./ viaje*
10. Toneladas / ayudante / dia 4.5 a 5.0 ton./ayudante/dia 4.16 ton./ayudante/dia

Servicio de disposicidn final

indice de eficiencia
25a 27 Ton. / hora 58.44 Ton. / hora

11. Toneladas recibidas / horas maquina L L
maquina maquina

I11. INDICADOR DE CALIDAD Y DE ACEPTACION PUBLICA

Recibidas: 1728

12. Cantidad de solicitudes anuales - (Atenci6n 100%)

Fuente: Elaboracion propia con base en Paraguassi y Rojas (2001), y en De Valle (2005: 78), con
informacion proporcionada por la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia.
* Dato proporcionado directamente en el relleno sanitario “San Nicolas”.

El indicador de generacion per capita lleva implicitos otros valores como son el

nivel de desarrollo de la poblacién, la infraestructura urbana y las practicas sociales de
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consumo. En este rubro el municipio de Aguascalientes presenta valores ligeramente
por encima del rango aceptable, considerando datos de 2005; a nivel nacional, la
generacion per capita fue de 0.9 Kg. /dia. (SEMARNAT, 2008: 26), cifra incluso superior
a la que se presenta en el caso de Aguascalientes. Sin embargo, es necesario sefialar que
existen diferencias considerables en este indicador segun las dimensiones de cada
ciudad; en el Distrito Federal, por ejemplo, durante el afio 2007 la generacion per cépita
fue de alrededor de 1.41 Kg. /dia, hecho que obliga a dirigir la reflexion en torno a los
habitos de consumo de cada sociedad. En general, se puede concluir que en
Aguascalientes aun se presenta un nivel de generacion de residuos apegados a un
estandar aceptable, lo cual puede favorecer la maximizacion de los recursos dispuestos
para la gestion de los mismos.

Vistos en su conjunto, los indicadores de desempefio muestran una situacion
heterogénea para Aguascalientes. Por ejemplo, en materia de recoleccion, si bien las
cifras muestran una disponibilidad de vehiculos de recoleccion por habitante muy por
encima del rango establecido, esto tiene su contraparte en una ligera insuficiencia de
ayudantes para esta actividad. En lo referente a la eficiencia de la recoleccion, los datos
sefialan un uso adecuado conforme a las necesidades locales, aunque por otra parte
también sefialan una subutilizacion de las unidades, lo cual si bien favorece a su menor
desgaste, provoca un incremento en los costes totales del servicio. En cuanto al barrido
de calles, se puede observar que el nimero de habitantes por barredor esta por encima
del rango deseable, lo que refleja un uso muy intensivo de la fuerza de trabajo que se
dedica a estas labores. En cuanto al indicador de eficiencia en la operacion técnica del
relleno sanitario, muestran un rendimiento de la maquinaria por encima del rango
establecido, lo cual si bien sefiala un buen desempefio, revela unos costos por encima de
los sugeridos en los parametros. Finalmente, en cuanto a la cantidad de solicitudes
anuales, si bien no existe un pardmetro de referencia pues este variaria conforme a la
cantidad de poblacion de cada lugar, conviene mencionar la proporcion de atencion de
100% de las peticiones anuales, lo cual podria reflejar, de manera indirecta, el grado de
aceptacion pablica del servicio.

De estos resultados se puede concluir que en términos generales existe un

rendimiento positivo en cuanto al aprovechamiento de los equipos e infraestructura, sin

%2 Célculo conforme a datos del Sistema de Informacién de Residuos Sélidos del Distrito Federal (SIRS),
disponibles en: http://www.sma.df.gob.mx/intranet/privados/sirs/catalogos/datos.php (usuario: consulta;
contrasefa: ver).
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embargo, estos se concentran en ciertas areas especificas como la recoleccion y la
disposicion final adecuada. Por otra parte, debe tomarse en cuenta que la mejoria del
aumento de cualquiera de los indicadores se ve necesariamente acompafiado con el
aumento de los costos de implementacion, operacion y mantenimiento. Por lo tanto,
seria conveniente que se considerara una utilizacion mas equilibrada los recursos, a la
par de un andlisis detallado de los costos de cada elemento implicado en el proceso.

En suma, si bien el manejo de los RSU en Aguascalientes presenta una actuacion
favorable en varios de los indicadores de desempefio, también es necesario considerar
de manera critica las problematicas que presenta el modelo, las cuales pueden sefialar
algunas vias para el mejor aprovechamiento de los recursos que se invierten para este
fin. En cualquier caso, debe recordarse que, como lo sefiala el propio PNPGIR, la
creacion de instrumentos para la gestion integral de los residuos debe adecuarse a las
necesidades, prioridades y circunstancias de cada regién o localidad (SEMARNAT, 2008).
De este modo, el disefio de cualquier modelo de gestion de Rsu se puede conceptualizar
como un asunto no solamente técnico, sino de igual manera (e igual que sucede con
cualquier medida en la gestion publica) como un asunto de caracter politico y de

interpretacion.

CONCLUSIONES

En la primera parte de este capitulo se analizaron algunas variables del entorno que
ayudan a contextualizar los procesos de elaboracion de las politicas publicas en el
municipio de Aguascalientes. Un factor relevante ha sido el crecimiento exponencial
tanto urbano como poblacional a lo largo de las uUltimas tres décadas, el cual trajo
consigo fuertes presiones econdmicas y administrativas para la construccion de
infraestructura y la dotacién de servicios publicos. No obstante, cabe sefialar que estas
problemaéticas surgieron de manera paralela a una suerte de “tradicion” de planificacion
de la ciudad desde fines de la década de 1970, mediante instrumentos que se han ido
renovando de manera constante —pese a lo cual, cabe sefialar, el crecimiento de la
ciudad ha rebasado ampliamente los limites establecidos por la planificacion oficial. A
este antecedente cabria sumarse al hecho de que Aguascalientes, entre otras entidades,
ha sido seleccionado en diversas ocasiones como “Estado piloto” para la puesta en

marcha de diversos programas federales, como se precisé en este capitulo, conformando
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asi una suerte de tradicion en la planificacion —en términos de iniciativas constantes-
cuyos efectos podrian proyectarse hacia las administraciones subsiguientes.

Ciertamente comprobar la influencia de estos hechos sobre las practicas actuales
de gestion (y en sus multiples ramificaciones, entre las que se encuentra la gestion de
los RSU) constituye un ejercicio que rebasa los limites de este trabajo; pero conviene
sefialar que diversos estudios han identificado en el desarrollo reciente de
Aguascalientes una relacion estrecha entre (i) el desarrollo econdmico y urbano de la
ciudad capital, (ii) la experiencia de planificacion local y (iii) las caracteristicas de los
actores politicos locales, estableciéndose una conexion estrecha entre las élites politicas
y las empresariales de la localidad (Salmeron, 1998; Bénard, 2004). Lo que esta idea
permite concluir, es la caracterizacion de una tendencia en la formulacion de las
politicas locales, determinada por los requerimientos para consolidar las dinamicas de
desarrollo econémico de la localidad. En este escenario, las acciones tempranas —en la
década de 1980- para mejorar el manejo de los rRsu formaron parte de un conjunto mas
amplio de acciones que incluyeron la construccién de nueva infraestructura y una
mejora en todo el conjunto los servicios publicos, todo ello para la creacidn de ventajas
comparativas para la atraccion de capitales externos.

En la actualidad Aguascalientes presenta uno de los niveles méas bajos de
marginacion a nivel nacional, y posee asimismo una tasa de acceso a los servicios
basicos por encima de los promedios para todo el pais. Entre estos destaca el acceso a
agua entubada de la red puablica en el interior de las viviendas, la electricidad, y varios
aspectos relacionados con el aseo y la limpieza urbana. Sin embargo, todos los valores
presentan niveles mas altos para el municipio capital, lo cual obedece al caracter
macrocefalico del Estado, con una desproporcionada concentracion de poblacion, asi
como del poder politico y las actividades econdmicas en la ciudad capital. Todo ello le
otorga un lugar privilegiado en cuanto a los recursos que maneja el municipio, y dirige
el interés hacia la atencion de las necesidades de la ciudad, en detrimento de la atencion
de los recursos y la atencion hacia el resto de los municipios del interior.

Entre los servicios publicos que administra el municipio, uno de los que mas
destacan es el de limpia y en general la gestion de los residuos sélidos, materia en la que
se ha situado como un caso pionero en el contexto nacional. Durante la ultima decada se
han implementado diversas innovaciones técnicas y operativas para crear un sistema de
gestion con el que se ha logrado asegurar la recoleccion y la disposicion final adecuada
de préacticamente todos los RsU generados en la entidad (en la actualidad el sistema

68



depende de un Unico relleno sanitario que recibe los Rsu de todos los municipios, el cual
es operado exclusivamente por el ayuntamiento de Aguascalientes). Entre las
principales medidas adoptadas en este periodo, detalladas a lo largo del capitulo, se
pueden sefialar la clausura simultanea de todos los tiraderos a cielo abierto que operaban
en el Estado; la creacion de centros de compactacion y transferencia de Rsu en la
capital; la incorporacién de tecnologia para la captura y el aprovechamiento energético
del biogas emitido en los rellenos sanitarios de “San Nicolas” y en el clausurado de
“Las Cumbres”; la creacion de esquemas para la composta y el reciclaje; la
automatizacion y modernizacion del esquema de recoleccion mediante sistemas Gps; la
implementacion de programas sociales relacionados con los Rsu; la bdsqueda de
certificaciones tanto en “calidad de procesos” como en “gestion ambiental” y en general
la implementacion de un “Modelo Integral del Manejo y Aprovechamiento de los
Residuos”. Todo ello, en suma, permite comprobar el especial interés que el municipio
de Aguascalientes ha otorgado a la politica de gestion de los Rsu.

Vistas en su conjunto, todas estas acciones se ubican dentro del enfoque de la
“modernizacion ecologica”, analizado en el la primera parte del capitulo anterior; se
centran en las dimensiones estrictamente técnicas y organizativas para la solucién de los
retos ambientales que impone el crecimiento de la ciudad. Sin embargo, es necesario
aun identificar si estos cambios se corresponden con una transformacion en los valores
subyacentes a la politica. Es decir, discernir si se trata de un caso aislado de adaptacién
a las tendencias internacionales de la “gestion integral de los residuos”, 0 si por el
contrario han conducido a la adopcién de una serie de objetivos de mayor calado para la
gestion ambiental de la ciudad y una perspectiva integrada de mediano y largo plazos.

Una primera evaluacion del modelo de gestion de los RsuU arroja una serie de
resultados heterogéneos. Por una parte, se observan avances y mejorias significativas en
diversas areas especificas tales como la recoleccion, el tratamiento y la disposicion final
adecuada de los RsU. En la mayoria de los indicadores el municipio presento valores
dentro o muy cercanos a los parametros considerados por la oms y la ops para la regién
latinoamericana. No obstante al confrontar estos resultados con el conjunto de
elementos de la GIRs analizados en el capitulo anterior, el panorama indica diversos
rezagos y problemas que trascienden el aspecto técnico del manejo de los Rsu. Uno de
los principales retos concierne a una insuficiente participacion social en los procesos de
separacién, y por otra parte a la valorizacion de los residuos. A pesar de diversas

acciones de concientizacion, mediante la accion de los verificadores (como la

69



realizacion de visitas en domicilios y empresas, en la actualidad la eficiencia del sistema
depende en su totalidad de las inversiones y el desempefio del personal del municipio.

En general, los cambios y resultados observados en la Gltima década dan cuenta
de un interés notable de las autoridades en la gestién de los Rsu. Sin embargo, aln
queda pendiente indagar las causas y los mecanismos mediante los cuales se han dado
tales iniciativas, las particularidades que presenta este proceso, asi como la manera en
que han implementado las medidas. ¢Cudl fue el origen de las ideas? ¢Por qué se
eligieron tales o cuales innovaciones? ¢;De qué manera se evalud la informacién?
Conforme al planteamiento de este trabajo, se parte de la idea de que tales procesos
implican un cierto expertise, la acumulacion de habilidades de la gestion, asi como un
conocimiento sobre lo que se hacia en otros lados y de las opciones que se encontraban
disponibles, ¢en donde, de qué manera y por qué vias se adquirio este saber? En el
siguiente capitulo se realiza una indagacion en torno a tales interrogantes, considerando
las consecuencias que ello ha tenido sobre los enfoques y objetivos para la gestion
ambiental de la ciudad, de manera particular en la gestion de los rRsu, y tomando como
hipétesis la posible existencia de un proceso de aprendizaje institucional que condujo a
la conformacion de un modelo de gestion urbano-ambiental local que, pese a los
problemas, insuficiencias y desafios analizados en este capitulo, se ha constituido como
un caso de interés para la gestion de los residuos en México.
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CAPITULO 111
LLOS PROCESOS DE APRENDIZAJE Y CAMBIO EN LA GESTION
URBANO-AMBIENTAL LOCAL

En este capitulo se analizan los procesos de aprendizaje, cambio e innovacion
experimentados en la politica de gestion de Rsu en Aguascalientes a lo largo de la
ultima década. Para alcanzar este objetivo en un primer momento se caracteriza a los
actores, y se analizan los procesos y las coyunturas que han intervenido en las distintas
fases o etapas de la construccion del modelo de gestion actual. Asimismo, se analizan
las condiciones que posibilitan el aprendizaje institucional, lo cual se propone como
factor explicativo del desarrollo actual del modelo.

En esta primer parte también se analizan los procesos institucionales que se
siguen para la adopcion de una determinada innovacion tecnoldgica o algun cambio
organizacional. De manera particular se revisa el caso del proyecto de aprovechamiento
energético del biogds emitido en los rellenos sanitarios de “San Nicolas” y en el
clausurado de “Cumbres”. Este caso permite dar cuenta de las nuevas relaciones en las
que prima el intercambio de informacién y experiencias, asi como los nuevos escenarios
(el mercado de bonos de carbono) en los que se ha involucrado el gobierno local.

En el segundo apartado se analizan las practicas de recepcion, analisis y
asimilacién y uso de la informacion disponible en el entorno para la gestion de los Rsu,
asi como el rol que juegan las redes de conocimiento tales como GIRESOL y ATEGRUS
como agencias promotoras de diversas practicas y tecnologias, y la creacién de
contactos entre actores. De esta manera, se plantea una reflexion sobre los efectos de la
participacion del municipio en estos procesos, tanto en la gestion cotidiana como en los
objetivos de mayor alcance.

Se trata en suma de identificar los procesos que han conducido al cambio de
orientacion en el desarrollo de una politica ambiental local por excelencia (la gestion de
los RsSU), en un contexto de actuacién marcado por un complejo entramado de actores y
vias de intercambio, un aumento exponencial en el flujo de informacion disponible para
los gobiernos locales y la incursién de nuevos actores, todo lo cual parece constituir los

nuevos condicionantes del desarrollo de la gestion ambiental de la ciudad.
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PRIMERA PARTE. FACTORES EXPLICATIVOS DE LA EVOLUCION DEL
MODELO DE GESTION DE RSU EN AGUASCALIENTES.

Para comprender la formacion del modelo de gestién de rRsu a lo largo de los Gltimos
afios, es necesario destacar el papel que han jugado las decisiones adoptadas hacia
finales de la década de 1980 y comienzos de la siguiente, impulsadas por determinados
actores locales, y cuyo éxito sentd las bases para el posterior despegue del servicio de
limpia y aseo publico de la ciudad. En los afios siguientes, un mayor nimero de actores
publicos y privados han jugado un papel importante en la toma de decisiones, los
intercambios de informacion y los proyectos desarrollados localmente. De esta manera,
puede establecerse un proceso de evolucion del modelo que comienza con ciertas
decisiones clave, en las que el liderazgo local fue el primer motor del cambio, seguidas
por la consolidacion de una base de personal calificado y la acumulacion de cierto
expertise en la gestion, que culmind en una estructura institucional con la capacidad de
accion suficiente para asimilar algunas innovaciones del medio nacional e internacional

para el manejo de los residuos.

I11.1.1 Las Fases de desarrollo del modelo.

El marcado interés por realizar una buena gestion de los Rsu en el municipio de
Aguascalientes es un fendmeno relativamente reciente. Todavia durante la primera
mitad de la década de 1990 el manejo y la disposicion final adecuados era considerado
uno de los principales problemas del medio ambiente urbano (Sosa, 1993: 404; Lopez,
2001: 212). En este sentido, las mejoras pueden interpretarse como producto de una
evolucidn lenta y gradual, que a partir del afio de 1998 da lugar a una rapida y constante
adopcion de nuevas practicas y la creacion de programas especiales que desembocaron
en el modelo de gestion actual.

A grandes rasgos, se pueden identificar tres momentos clave o fases de esta
evolucion, que arrancan con la decision de adoptar el uso de contenedores de grandes
capacidades en las colonias para hacer mas eficiente el servicio de recoleccion. Este
evento fue promovido hacia el afio de 1987 por el ex-alcalde Héctor del Villar (1987-
1989), mediante un mecanismo mediante el cual la poblacién pagaba por dichos
contenedores. Esta medida represento el inicio de la participacion social ciudadana con

respecto al manejo de los RsU, y generé un mayor cuidado hacia este equipamiento, asi
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como una mayor exigencia para su mantenimiento. El disefio de los contenedores estuvo
a cargo del personal de la direccion de limpia en dichos afios, y en la actualidad todo
ello ha desembocado en un area especifica de “mantenimiento de contenedores”
encargada de la reparacion y la fabricacion de las nuevas unidades.

Una segunda fase puede establecerse a partir del afio de 1993, durante la
administracion del ex-alcalde Fernando Gomez Esparza (1993-1995), y se caracteriza
por la busqueda de profesionalizacion de los encargados de la prestacion del servicio, la
creacion de un reglamento que determinaba las obligaciones y atribuciones del
municipio, la adquisicion de equipo y la mejoria del tiradero de “Cumbres” que
comienza a controlarse en dichos afios, como lo describe la actual encargada del area
normativa de la gestion ambiental municipal, y que participd durante tres

administraciones en la formulacién del modelo de gestion:

“Durante esta administracion se busc6 gente mas profesional, aunque no se podia encontrar un
especialista en la gestion de la basura, simplemente no los habia...Cuando nosotros recibimos la
direccién de limpia, yo nunca habia estado involucrada en los residuos. A mi me invita (el
alcalde entrante) por mi formacion profesional, y me hace un area que se llamaba “Departamento
de Proyectos Especiales”, lo cual nunca se habia hecho (...) Y empezamos a cambiar esta
estructura; recibimos el tiradero de “Cumbres”, que era a cielo abierto (...) yo le decia: “hay que
cambiar esto ya”, porque dentro de todas mis funciones la principal era el tiradero. Logramos
que “Cumbres” se cercara, que tuviera una reglamentacion, sacamos a los pepenadores (...) YO
puedo decir que los saqué, pero sin un respaldo politico no puedes, y en ese sentido siempre tuve
el apoyo del presidente municipal. Los metimos en regla. Ellos eran amos, duefios y sefiores del
tiradero, como sucede en todo el pais. Ellos decian quién entraba, donde entraba, a qué horas
entraba, en donde se tiraba, si se tapaba, si no se tapaba. Habia casas, puercos, tiendas, la gente
vivia ahi... habia el puesto de la comida, el puesto del agua... adentro se criaban vacas, puercos,
habia nifios... Entonces hicimos toda una negociacién. Fue un trabajo fuerte, los invitibamos a
desayunar, a comer... también corrimos a gente que era muy nefasta, que pertenecian a la
organizacion pero que favorecia ciertos intereses. Hasta que llegé el momento en que hicimos un
convenio con ellos, y por fin cambiamos la reglamentacion. El nuevo director entonces era un
abogado, por lo que tenia la visién de “vamos a hacer reglamentos, normas, leyes”, y puesto que
no estaba escrito en ningln lado de quién era la basura, eso se volvia un gran problema. Entonces
hicimos un reglamento donde se decia que la basura era propiedad del municipio una vez que se

depositaba en el contenedor y era recogida por el municipio...”

En esta fase el desarrollo sigue dependiendo de las iniciativas de ciertos actores
con liderazgo local en la materia (el presidente municipal, el secretario de servicios

publicos, el director de area); prevalece aun el desarrollo enddgeno del sistema. Por
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contraparte, las siguientes administraciones amplian el nimero de actores involucrados
en las decisiones, pero parten de una herencia en cuanto a la profesionalizacion de la
prestacion del servicio, la ruptura de ciertos lazos de corrupcion en el tiradero de
“Cumbres”, y la modernizacion del equipo de recoleccion.

El criterio de continuidad, tanto en el personal en cargos clave como en los
programas implementados, es otro de los factores indispensables para comprender la
formacion del estilo de gestion de Rsu que ha permanecido hasta la actualidad. Asi por
ejemplo, a pesar de los cambios de administracion y de partido politico en la alcaldia de
la ciudad capital, se dio la continuidad del mismo director de servicios publicos y
ecologia a lo largo de tres administraciones. Asimismo, se ha dado la continuidad de
varios jefes de departamento, como en el caso del de limpia y aseo publico, o en el
departamento de disposicion final, responsable del relleno sanitario.

Otro criterio explicativo concierne a los propios ciudadanos. Después de varias
administraciones interesadas en la limpieza de la ciudad, se habria creado un elevado
nivel de conciencia, o de percepcion de la ciudadania a este respecto. Ello explicaria la
elevada cantidad de solicitudes anuales sobre todo en materia de recoleccion, y crearia
una presion para al menos mantener el desempefio del esquema actual, como lo expresé

el actual Director de Limpia y Aseo Publico del municipio:

“La ciudadania estd muy acostumbrada aqui a este sistema, a este tipo de contenedores, y
también a respetar el horario, depositarla en esos contenedores... Aqui la ventaja es que no hay
tanta corrupcion. En otros municipios por ejemplo va pasando el vehiculo y campanea, y si le da
propina te la recogen bien y si no te la dejan; si saliste tarde ahi tienes que estar correteando el
camién de la basura. Una de las cosas es que a veces si son molestos los contenedores para
ciertos ciudadanos. Siempre se da el efecto NYMBY, ¢no? Nadie quiere tener la basura enfrente
0 atras de su yarda, y tratamos que moleste lo menos. Pero aqui el ciudadano, si sale a trabajar,
sabe que de siete de la noche a siete de la mafiana puede depositar sus residuos, y el camion va a
pasar y va a recoger diario ese contenedor, y va a seguir con el siguiente, y no se tiene que

esperar (...)”
O con respecto a la operacion diaria del sistema de recoleccion de los RSU:

“El ciudadano en Aguascalientes se ha vuelto muy sensible, siempre ha estado acostumbrado a
un servicio de calidad, y eso es lo que también nos ha ayudado a estar reaccionando de manera
inmediata. Aqui no puedes dejar pasar unas horas si te reportan algo; por eso tenemos todo un
sistema de radios de comunicacion, donde reportamos en tiempo real, y se va a recoger... Por

ejemplo a veces un ciudadano nos dice, “;Sabes qué? Tengo unos muebles aqui, ;donde los
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puedo tirar?, porque no caben en el contenedor, y se les responde, ‘mire, van a pasar por ellos a

tales horas...”

Una tercera fase del modelo de gestion de rRsu puede ubicarse a partir de la
Ilegada del PAN al gobierno municipal de Aguascalientes por primera vez en el afio de
1996.> En general, las administraciones del PAN han puesto un fuerte énfasis en la
prestacion de los servicios publicos, no solamente en limpia, sino en alumbrado publico,
parques y jardines, entre otros. La “imagen de la ciudad” cobra una gran importancia; o
como lo expresd durante las entrevistas un ex-secretario de servicios publicos y
ecologia: “La casa grande de nosotros es el municipio, y si en tu casa tienes florecitas,
¢por qué no vamos a poner florecitas y jardines bonitos a nuestra ciudad? Es para tener
una mayor calidad de vida, para que vivas en un lugar bonito. Por eso es también
importante, esa era mi idea y mi propuesta...”

Mas alld de esta vision, esta nueva fase se ve caracterizada por la planeacion,
disefio, seleccion del sitio y construccion del relleno sanitario en el ejido de “San
Nicolas” en 1998; el aumento del nimero de programas para el manejo y tratamiento de
los residuos; asi como la reingenieria de todo el sistema de recoleccidén que arranca
hacia el afio 2001. A la par de estas acciones se fue generando la legislacion ambiental
necesaria, y mejorando los instrumentos juridicos como el reglamento de limpia, asi
como la creacion de un area de gestion ambiental del municipio.

Entre los proyectos mas notorios que se han llevado a cabo en la ultima década
se pueden mencionar el de captura y generacién de energia a partir del relleno sanitario
clausurado de “Cumbres” y del de “San Nicoléas”, la clausura de todos los tiraderos a
cielo abierto y la construccion del sistema de estaciones de transferencia estatales, la
implementacién de plantas de composta, de programas de reciclaje, y en general la
integracion de un “sistema de gestion integral” de los residuos solidos, cuyas
caracteristicas se precisaron en el capitulo anterior.

Asimismo, en estos Ultimos afios se ha dado un incremento en el numero de

viajes de intercambio y reconocimiento a otros paises, la participacion en redes de

5% Desde 1987, cuando se implementa el sistema de contenedores para la recoleccion de la basura, hasta el
actual gobierno, se han sucedido cuatro administraciones del PRI: Héctor del Villar (1987-1989),
Armando Romero (1990-1991), Alicia de la Rosa (1991-1992) y Fernando Gémez Esparza (1993-1995).
Y posteriormente cuatro administraciones del PAN: Alfredo Reyes Velasquez (1996-1998), Luis Armando
Reynoso Femat (1999-2001), Ricardo Magdaleno Rodriguez (2002-2004) y Martin Orozco Sandoval
(2005-2007). Para la administracién actual, el PRI vuelve a ganar las elecciones, quedando la alcaldia a
cargo de Gabriel Arellano Espinoza (2008-2010). En lo que compete al gobierno estatal, el PAN gana por
primera vez las elecciones en el afio de 1998, y permanece actualmente en el poder.
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actores, en concursos de ‘buenas practicas’, la realizacion de presentaciones del modelo
local en Latinoamérica, Europa y los EEUU, asi como el establecimiento de acuerdos
para de colaboracion en materia de residuos con otros ayuntamientos del pais.

Todos estos elementos han venido acompafiados por diversos cambios en la
legislacion federal en materia de residuos, en particular la publicacion de la “Ley
General para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos” (LGPGIR) en 2003 y su
reglamento en noviembre de 2006. Estos factores, junto con una asimilacion de las
estructuras creadas en las administraciones anteriores, son la base para comprender el
cambio a partir de un proceso de aprendizaje y transferencia de politicas (cfr. Busenberg,

2001). De manera esquematica, el proceso se podria representar de la siguiente manera:

Ficuralll.l
FACTORES EXPLICATIVOS DE LA EVOLUCION DEL MODELO DE GESTION DE DE RSU EN
AGUASCALIENTES

Iniciativas pasadas 5| Presion ciudadana
J (cultura local)
v v

Iniciativas actuales

\4

Continuidad

institucional

\4

Certificaciones /
Legislacion federal

participacion en las
redes de actores

E[ Apr_end_izaje ¢ ‘
] ( Intercambios y

I111.1.2 La influencia de las certificaciones

Otro de los elementos clave para comprender el modelo actual de gestion de los RsU son

las certificaciones en calidad y en gestion ambiental, que han creado los incentivos para
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la sistematizacion de los procesos operativos y administrativos, y la presion para
mantener el funcionamiento adecuado en los rubros sefialados en las normas.

El proceso de implementacion de la norma ISO 9000 comienza en el afio de
1997, y la decision de adoptarla surge con el cambio de partido en el poder el afio
anterior; en ese momento, la administracion entrante se encontraba con una presion para
legitimar y demostrar ante la ciudadania y sobre todo ante sus contrarios politicos (el
gobierno del Estado era de otro partido), su aptitud para realizar una gestion publica
aceptable y la prestacion eficiente de los servicios publicos.

Por otra parte, el personal entrante en varias secretarias estaba compuesto por
profesionales formados en la iniciativa privada, pero con escasa experiencia en la
gestion publica. A causa de ello, el equipo entrante estaba al tanto de los requerimientos
técnicos para la implementacién de un sistema de calidad, mas comdn en el sector
privado. Ambas situaciones, junto a la necesidad de que un actor externo validara su
desempefio, motivé al nuevo ayuntamiento a adoptar el modelo de certificacién en la
norma 10 9000.%*

Para realizar esta certificacién con mayor facilidad, las autoridades eligieron un
area de la gestion que contara con las condiciones propicias, es decir con personal
operativo calificado y la infraestructura y equipamiento suficientes. EI cumplimiento de
estas condiciones, junto a la reputacién de Aguascalientes como “ciudad limpia” hizo
que la Direccion de Limpia y Aseo Publico, de la Secretaria de Servicios Publicos y
Ecologia, fuera la seleccionada para instaurar el proceso. Las condiciones en contra eran
una insuficiente capacitacion del grueso del personal de limpia y barrido, en donde
existia una elevada proporcion de analfabetismo.

Como lo resefia Gonzalez (2000), “el analisis, interpretacion y ajuste de la
norma 1S0, requirié de méas de 110 horas de sesiones de trabajo para lograr una adecuada
traduccion de un lenguaje de planta productiva a un lenguaje de servicio publico... para
que el personal entendiera como aplicar la norma a su trabajo cotidiano” (p. 82). La
version finalmente implementada en marzo de 1998 corresponde a la 1so 9002, que

requiere la implementacion de 19 de los 20 requerimientos de la norma 9001.>

5 El organismo que certificd en ese momento a la Direccién de Limpia y Aseo Publico, y que ha
realizado las auditorias y re-certificaciones hasta la fecha, es la Agencia de Calidad Mexicana Certificada
CALMECAC.

*® LLos componentes de esta certificacion son: (1) Responsabilidad de la direccion; (2) Sistema de calidad:;
(3) Revisidn de contrato; (4) Disefio (que no aplica en 150 9002), (5) Control de documentos y datos (6)
Compras (7) Servicio suministrado por el cliente (8) Identificacion y rastreabilidad (9) Control de
procesos (10) Inspeccidn y pruebas (11) Control de equipo de inspeccidn y pruebas; (12) Estado de
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Los principales resultados de este proceso fueron la implementacion de planes
anuales de capacitacion, la consolidacion organizacional mediante una estructura mas
clara, con la descripcion de puestos y procedimientos, un programa de auditorias
internas y externas, una encuesta trimestral para identificar las necesidades de la
poblacién en materia de limpia y aseo publico, entre otras medidas. Cabe mencionar que
esta certificacion fue un caso pionero a nivel nacional, lo cual cre6 un interés publico en
otras entidades por conocer el caso de Aguascalientes.*

A la distancia, otro de los efectos de la certificacion ha sido el favorecer la
continuidad de procesos a lo largo de las administraciones, cambio de partido en el

poder, como lo sefialé el anterior alcalde de la ciudad:

“La certificacion nos sirve para un estatus internacional, y para introducir al personal a sujetarse
a procedimientos. En el gobierno municipal es importante porque cada administracion solo tiene
tres afios, y cuando lleguen los nuevos encargados ya hay una norma, un procedimiento que
tienen que seguir, de lo contrario se perderia. Yo creo que este es el gran éxito del tratamiento de
los RSU en Aguascalientes, que la certificaciones, aun cambien las administraciones y esto de

viene de cuatro o cinco administraciones atras, mantiene los mismos pasos (...)”

Tres afios después de la obtencion de la certificacion de calidad, el municipio
comenzo en marzo de 2001 el proceso de certificacion del relleno sanitario “San
Nicolas” en el Sistema de Gestion Ambiental 1SO 14001, el cual obtuvo nueve meses
después. Desde entonces el RSSN ha mantenido esta certificacion mediante una auditoria
anual que se realiza durante tres dias todos los afios en el mes de noviembre. En este
caso se tratd del primer relleno sanitario en Latinoamérica, y segundo a nivel de
América del Norte en obtener dicha certificacion. Ademas de las mejoras técnicas que
se derivan de este ejercicio, las cuales fueron comentadas en el capitulo anterior, lo que
conviene destacar es la consolidacion en el ambito local de una practica que surgio
como un ejercicio de legitimacién que, conforme a lo expuesto hasta este punto, fue
posible Gnicamente a partir de una base fisica, operativa y de personal construida

durante varias administraciones. Expresado esto mismo en términos teoricos, la agencia

inspeccién y pruebas; (13) Control de producto no conforme; (14) Auditorias internas; (15) Manejo,
almacenamiento, empaque, conservacion y envio; (16) Control de registros; (17) Acciones correctivas y
preventivas; (18) Capacitacion; (19) Servicio al cliente (20) Técnicas estadisticas (citado en Gonzalez,
2000: 82).

%% Algunos de los municipios que hasta antes del afio 2000 visitaron el municipio de Aguascalientes a raiz
de esta iniciativa fueron los de Saltillo, Zapopan, Villahermosa, Guanajuato, Culiacéan, San Luis Potosi,
Mexicali, Ledn, Ahualulco, Orizaba, Distrito Federal, Mazatlan, Puebla, Guadalajara, entre otros
(Gonzélez, 2000: 86).
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(vista como la iniciativa de los involucrados) y la estructura (la base institucional
heredada) habrian operado en un mismo sentido pese a la coyuntura politica,
homologando los intereses de la primera y las restricciones/oportunidades de la segunda,
y favoreciendo la continuidad en el uso de las certificaciones como uno de los
elementos clave para la gestion y la planificacion ambiental municipal, y en particular

para la gestion de los RsuU en Aguascalientes.

111.1.3 El efecto de los cambios: ¢Hacia una cuarta etapa de desarrollo del
modelo?

Todas las acciones realizadas en Aguascalientes en la Gltima década, han llevado el
tema de los residuos a una situacion privilegiada en el conjunto de la politica ambiental
local. Conforme a lo expresado por varios entrevistados, los asuntos relacionados con la
gestion de los Rsu ocupan un lugar importante, junto con la gestion del agua, en las
reuniones celebradas tanto en el Comité de andlisis de la Secretaria de Servicios
Publicos y Ecologia, como en el Consejo Consultivo Ambiental del Estado. La gestion
del agua y de los residuos supera asi la atencién brindada a otros problemas ambientales
como la calidad del aire en la ciudad, la degradacion del suelo, el resguardo de las areas
naturales protegidas, etcétera. Como resultado, los temas relacionados a los residuos
han emergido con relativa frecuencia en la agenda publica en el congreso del Estado, asi
como en la esfera del debate publico, como lo refleja una reciente controversia local
sobre la instalacion de una planta de incineracion de residuos, que origind un sostenido
debate entre actores del sector gubernamental, en los medios de comunicacién locales y
en la sociedad civil organizada. De esta manera, uno de los principales efectos de todo
ello consiste en la sensibilizacion de distintos &mbitos de la sociedad hacia los temas
relacionados con la ‘limpieza urbana’.

Dados sus resultados, el esquema de gestion de Rsu del municipio capital ha
provocado una tendencia hacia la homogeneizacion en la prestacion del servicio en los
restantes municipios del Estado. Se trata de un caso de transferencia local; esta
tendencia se ha realizado mediante la copia del sistema de recoleccion mediante
contenedores con el mismo disefio que en la ciudad capital, instalados en los puntos
estratégicos de las zonas mas habitadas, y el uso de vehiculos de caracteristicas

similares, pese a las distintas necesidades que se dan en las zonas rurales municipales.

79



Esta reproduccion parcial (e inadecuada) del modelo podria explicarse en parte
por la implementacion del “Sistema estatal de estaciones de transferencia”, que conlleva
la disposicion final de todos los Rsu generados en el Estado en el RSsN. Como se
comentd en el capitulo anterior, esto ha originado el endeudamiento de varios
ayuntamientos con la capital del Estado y recriminaciones de ambas partes en torno a
los adeudos. Por otra parte, cabe reconocer que este sistema también ha sido la causa de
que la disposicion final de los Rsu se realice de manera adecuada y en cumplimiento a
la normatividad vigente.

Tal vez las ideas mas novedosas provengan actualmente de la instancia estatal,
menos abrumada por la gestion cotidiana de los residuos (a pesar de encargarse del
sistema de estaciones de transferencia). Entre los proyectos del Instituto del Medio
Ambiente del Estado de Aguascalientes (IMAE) se encuentra la creacion de un relleno
sanitario intermunicipal, para el cual se cre6 un organismo publico®’ que agrupa a los
municipios del interior para la toma de decisiones en materia de RsU.

Otra de las iniciativas fue el ya sefialado proyecto de la planta de incineracion, el
cual fue promovido por el IMAE, asesorando a los municipios para estructurar la
licitacion. Resulta interesante observar que entre los argumentos para defender dicho
proyecto se encuentra una suerte de “confianza” en la experiencia de gestion acumulada,

como lo expreso el director del IMAE, uno de sus principales promotores:

“Hubo mucha oposicion de ciertos sectores hacia la incineracion. Ademas es dificil coordinar a
los municipios, y siempre median intereses politicos. Esto se discute a nivel internacional. Yo no
digo que (la incineracion) sea inocua, pero un relleno sanitario tampoco lo es. Hay posibilidades
siempre y cuando se maneje bien. Se cuestiona que no estamos preparados, que Somos un pais
dedicado a violar leyes (...) Claro, esto es cierto, pero creo que Aguascalientes ha demostrado
que puede hacer bien las cosas: también podria operar bien un incinerador... con generacion de
energia eléctrica. Eso lo puntualizo muy bien, no es incinerar simplemente, sino un

aprovechamiento energético, solo asi lo considero viable (...)”

En el municipio, la experiencia del desarrollo del manejo de los Rsu ha generado
entre los funcionarios y responsables operativos del sistema cierta autosatisfaccion por
los logros alcanzados. Naturalmente existen opiniones criticas y otros planteamientos
para mejorar el sistema; pero en todas las entrevistas se reveld una valoracion positiva
del manejo de los residuos en la entidad, al menos al ubicarlo en el contexto nacional. A

lo largo de su evolucion, la orientacion dominante en el desarrollo del modelo ha sido la

*" Se trata del “Sistema Intermunicipal de Manejo de Residuos” (SIMAR).
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“mejora continua” en la recoleccion y disposicién final. Sin embargo, el riesgo de esta
orientacion es su posible estancamiento. Dicho de otra manera, los actores locales
estarian frente a un dilema interno inadvertido entre la innovacion y la estabilidad.

Sin duda la problematica de los residuos es un tema que aun no ha sido resuelto
del todo en el municipio, y menos ain a nivel estatal. La ciudad de Aguascalientes
continda creciendo a un ritmo acelerado; la construccion de nuevos fraccionamientos y
colonias en zonas periféricas supone costos crecientes para la instalacion de nuevos
contenedores para la basura, y exige el disefio de nuevas rutas de recoleccion y la
renovacion o ampliacion del parque vehicular. La generacion creciente de residuos
implica un término més rapido de la vida util del relleno sanitario, el cual se encuentra
en fase de construccion de su quinta etapa. Pese a ello, un relleno eventualmente se
convierte en un pasivo ambiental, y la seleccion de un nuevo sitio de disposicion final
trae consigo diversos enfrentamientos sociales y politicos. Si bien algunas de estas
problematicas han sido reconocidas en lineas generales, como se desprende por ejemplo
el “Plan municipal de manejo de residuos” presentado en 2008, hasta el momento no se
ha planteado una vision de largo plazo para la gestion integral de los RSu.

Las acciones que se derivan de esta coyuntura podrian constituir una nueva fase
del modelo local de manejo de Rsu. Una de las pocas medidas que actualmente se
consideran es la implementacion de un programa de separacion en fuente, para lo cual
se ha tomado en consideracién la iniciativa emprendida en el Distrito Federal a este
respecto (en lo referente a la propuesta legislativa). Dada la incertidumbre sobre el
rumbo que tomard este nuevo proyecto, no es posible en estas lineas detallar las
alternativas que se consideran para implementar la separacion.®® Lo que convendria
destacar es el mecanismo que se ha utilizado para seleccionar la mejor opcion: la
propuesta provendra de parte de una asociacion del sector privado (SUSTENTA), Y la
evaluacion de otras experiencias en el pais para la separacion (por ejemplo, Querétaro o
Naucalpan). En cualquier caso, las medidas que se tomen pondran a prueba el expertise
acumulado de una estructura que en ocasiones anteriores ha mostrado cierto interés por
llevar a buen término la implementacion de medidas novedosas (en el contexto

nacional) para la gestion de los Rsu.

%8 Se consideran dos opciones principales: (i) instalar contenedores diferenciados en las colonias y la
adquisicién de otro tipo de transporte; y (ii) realizar una recoleccién diferenciada conforme a distintos
dias de la semana. Sin embargo cabe sefialar que la separacién operara en un comienzo solamente en
colonias “piloto”, ante el reconocimiento de las agudas diferencias educativas y sociales que prevalecen
en distintos sectores de la ciudad.
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111.1.4 El Proyecto de aprovechamiento del Biogas.

Uno de los principales componentes del modelo local de gestion de Rsu consiste en la
captura y aprovechamiento del biogds que emite el Relleno Sanitario “San Nicolas”
(RSsN). Este proyecto es considerado por las autoridades locales, como una de las
acciones clave del municipio en materia ambiental. > Ciertamente las acciones
realizadas en el relleno sanitario conllevan varios beneficios ambientales, como evitar la
emision proporcional de gas metano a la atmosfera (el biogas), o el control de los
lixiviados mediante el manejo adecuado de los residuos en la superficie del relleno. Pero
lo que interesa resaltar en este subapartado son las implicaciones que este proyecto ha
tenido para la gestion ambiental de la ciudad; se trata de una iniciativa que ilustra las
nuevas pautas de la relacién de un municipio de México con diversos actores y
discursos que operan en el plano internacional.

Algunos de los temas que se entrecruzan en el proyecto de aprovechamiento del
biogds son la creacién de un esquema de cooperacion novedoso entre el capital
internacional y el municipio de Aguascalientes; la incursion del gobierno local en el
mercado de los bonos de carbono, asi como mas ampliamente el interés por la
utilizacion de energias alternativas; y el aumento del interés local por el manejo
adecuado de los Rsu, que antecede y abre el camino a dicho proyecto. A partir del
encuentro de estos procesos puede comprenderse que los objetivos del proyecto sean i)
la reduccion de las emisiones de biogas, ii) la obtencion de beneficios econémicos
mediante la comercializacion de bonos de carbono, y iii) la generacion de energia
eléctrica en el corto plazo a partir de la utilizacion del metano presente en el biogas en

el RSSN.

111.1.4.1 El contexto del proyecto

Si bien en el pais las investigaciones sobre el aprovechamiento energético del biogas de
los rellenos sanitarios iniciaron en 1991,%° no fue sino hasta el afio 2000 en que se
realizd la primera accién concertada para promover el desarrollo de esta tecnologia y

difundir su uso, a través de un plan piloto realizado por el Instituto de Investigaciones

> Junto con acciones dirigidas a la gestion del agua y la eficiencia energética en el alumbrado publico.

% En esta fase se trataron de estudios estrictamente académicos, realizados por el 1iE, para evaluar la
factibilidad de generacion eléctrica en los rellenos sanitarios del Distrito Federal, construyéndose modelos
matematicos para predecir la produccion de gas y energia, y la instalacion de una planta piloto de 20 kW.
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Eléctricas (11E) y la Secretaria de Energia (SENER). En dicho estudio se identificaron los
municipios del pais con las caracteristicas propicias para este tipo de iniciativas,®
eligiéndose cinco municipios de tamafio medio para la siguiente etapa.®® Sin embargo,
unicamente en el caso de Aguascalientes resultd posible efectuar las pruebas de
extraccion de gas, necesarias para validar los estudios de prefactibilidad (referentes a la
viabilidad técnica y los mérgenes de rentabilidad). En los otros casos las circunstancias
que impidieron esta actividad fueron la falta de financiamiento, la resistencia de los
concesionarios de los rellenos a modificar su esquema de concesion para permitir la
generacion de energia eléctrica, asi como el cambio de autoridades municipales (Arvizu
y Huacuz, 2003: 121).

Esta experiencia constituye el primer referente del proyecto de aprovechamiento
del biogas, y quiza uno de los elementos que pusieron esta posibilidad en el horizonte
inmediato de los funcionarios en turno. Sin embargo, es preciso sefialar otros factores
que también intervinieron en su materializacion, como la construccién del RssN en 1998,
y la modernizacion del servicio de recoleccion y tratamiento de los Rsu en los primeros
afios de la década del 2000, los programas para la elaboracién de composta, de reciclaje,
etc., con lo cual inicia una fase de fuerte impulso a la gestion integral de los RSu.

Aparte del interés local en el tema, existia la ya sefialada continuidad en los
proyectos a través de distintas administraciones, el manejo del rRssN conforme a la
normatividad, y el hecho de que no se hubiera concesionado ninguna parte del proceso
del manejo de los Rsu, que hasta la actualidad permanece en su totalidad bajo control y
responsabilidad del municipio. Todos estos elementos permiten visualizar la existencia
un escenario favorable a la implementacion de un proyecto de esta naturaleza, en
contraposicion a los elementos que han sido identificados como posibles obstaculos a

los mismos.®

%! |as caracteristicas consideradas fueron el nimero de habitantes, el volumen de generacion de basura,
los esquemas para el manejo de los residuos, la dimension y la edad de los rellenos, y sus caracteristicas
constructivas.

62 Estos municipios fueron Aguascalientes, Puebla, Tlalnepantla, Acapulco y Zapopan.

63 Conforme a Arvizu y Huacuz (2003) los principales obstaculos para los proyectos de aprovechamiento
energético del biogas son: (i) Los limitados tiempos politicos municipales; (ii) Ausencia de legislacion
sobre las emisiones de los rellenos sanitarios; (iii) desconocimiento de las oportunidades y beneficios de
la generacion eléctrica con el biogas; (iv) Poca claridad en los esquemas de asociacion entre municipios e
inversionistas privados para crear sociedades de autogeneracion; (v) Escaso financiamiento para los
estudios de preinversion; (vi) informacién limitada sobre la cantidad y caracteristicas de los sitios de
disposicion final; (vii) resistencias de las empresas concesionarias que operan los rellenos sanitarios; (viii)
la complicada tramitologia para formalizar los proyectos; (ix) incertidumbre de los inversionistas para
recuperar su capital y (x) la ausencia de un programa oficial que facilite su implementacién (p. 121).
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Otro antecedente importante fue la realizacion del “Primer coloquio
internacional sobre la conversion a electricidad del gas producido en rellenos sanitarios
en México”, organizado por el 1IE, la SENER Yy el municipio capital, y celebrado en la
ciudad de Aguascalientes en Octubre de 2002. En el evento se presentaron las
experiencias de otros paises, el papel de las agencias internacionales en la promocion de
esta tecnologia, el marco regulatorio relativo a la autogeneracion de energia, entre otros
temas. Dicho evento tuvo lugar durante la administracion municipal 2002-2004, y
coincide con el establecimiento de los primeros contactos con los corporativos
involucrados en el aprovechamiento del biogas, algunos de los cuales participaron en
dicho evento. De esta manera, se puede observar la conjugacion de eventos o
circunstancias que derivo finalmente en la implementacion de esta iniciativa. No
obstante, también se refleja la importancia de las condiciones del entorno, es decir las
prioridades politicas y el grado de desarrollo de la gestién en un momento dado, que

determina la receptividad de las autoridades en curso para su adopcion.

111.1.4.2 El proceso de implementacion

Los estudios preliminares para determinar la factibilidad del proyecto se realizaron entre
los afios 2002 y 2003. Ademas del anterior estudio realizado por el 11E, los miembros de
la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia consiguieron recursos de Canada para
elaborar un estudio técnico sobre las caracteristicas del relleno, las cantidades de biogas
que generaba y su proyeccion, las posibilidades de comercializacién, entre otros
aspectos. El estudio fue desarrollado por la empresa canadiense Conestoga-Rovers &
Asociados, la cual particip6 en el evento sefialado anteriormente, y sirvidé como
intermediario con el gobierno de Canada para el acceso a este financiamiento.

En todo ello cabe sefialar un juego de intereses de todos los involucrados que
finalmente favorecio al municipio, como se muestra en el actual director del Instituto
del Medio Ambiente del Estado, quien colabor6 en las primeras etapas del desarrollo de

este proyecto:

“Los recursos se consiguieron a partir de un interés de empresas canadienses para invertir en el
relleno sanitario. Hay una dependencia de ese pais cuya finalidad es buscar la posibilidad de que
sus empresas hagan negocios en otros paises. Fue entonces a través de CRA (Conestoga-Rovers
& Asociados), que estaban interesados en la generacion de electricidad y en los bonos de

carbono... Entonces nosotros pusimos como condicion que necesitdbamos tener un estudio
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previo, teniamos que saber muy bien cual era nuestro recurso, yacimiento, o nuestro potencial de
produccion energética o de biogas. Entonces el gobierno canadiense aceptd, y un consultor con
reconocimiento internacional y un equipo hicieron los estudios. ¢Qué condicién nos pusieron?
Que dejaramos participar en la licitacion o en el concurso que se hiciera a sus empresas. Nunca
dijimos: “dame tu dinero y yo te aseguro que vas a entrar”. Tuvimos ese estudio, y finalmente

como se dio, el municipio no firmo6 con una empresa canadiense, sino con los ingleses (...)”

En el concurso que se realizd poco después de los resultados del estudio
participaron tres empresas interesadas en invertir en el aprovechamiento del biogés.
Tales empresas fueron la mencionada Conestoga-Rovers & Asociados, de Canada, la
mexicana SEISA (Sistemas de Energia Internacional), y el consorcio inglés Ecomethane
(conformado por Ecomethane, Ecosecurities, Biogas Technology y Ener-G). Los
planteamientos de las empresas se analizaron en el seno de la Secretaria y finalmente en
sesion de cabildo del 18 de noviembre de 2005, se establecio un convenio con la
empresa Biogas Technology Ltd. para la captacion y quema del biogés en el relleno
sanitario de “San Nicolas” y en el relleno clausurado de “Las Cumbres”, asi como la
generacion de beneficios econémicos para el municipio por la venta de bonos de
carbono.

Pese a todo, el hecho de que la materializacion de esta iniciativa se haya tardado
alrededor de cuatro afios permite iluminar por una parte la existencia de reticencias
sobre el proyecto, y por la otra el papel decisivo de ciertos actores clave para su
resolucion. Los motivos de la tardanza, conforme a la informacion obtenida en las
entrevistas, fueron las evasivas que en la administracién 2002-2004 se manifestaron por
las complicaciones que acarrearian las negociaciones para la generacién de energia con
la cFg, la conducta inestable de las empresas por las discusiones nacionales que
entonces existian en torno a la legislacion en la materia, y la incertidumbre de incurrir
en un mercado Yy préacticas entonces desconocidos para municipio.

La administracion 2005-2007, encargada de concretar finalmente el proyecto,
también enfrentd oposiciones de tipo politico, ante la acusacion de diversos regidores de
oposicion ante lo que se califico como el ‘inicio de la privatizacion del alumbrado
publico’ (Viadas, 2007, Planeta Azul, 30-11-2007). En la actualidad permanecen
algunas de estas criticas, si bien vinculadas o empalmadas a un debate también de orden

politico.%* En este escenario, se puede establecer que el destrabe del proyecto se vio

% EI cobro a del DAP (derecho de alumbrado publico) a la poblacién, y su posible uso para instalar
generadoras de energia propias por parte del municipio.
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favorecido por la continuidad del mismo debido a la permanencia del mismo partido en
el poder, los estudios realizados en la administracion 2002-2004, asi como por la
difusion que realizd el gobierno entrante, como se desprende del siguiente comentario

del alcalde que en su momento promovid este proyecto:

“Yo creo que una parte de concientizacion la hizo el alcalde anterior... Aun cuando entramos
todos nuevos, este era un proyecto que teniamos ya desde el Plan de Gobierno Municipal.
Entonces ya todos estabamos concientes de que ibamos a aterrizarlo (...) Ya que teniamos un
relleno sanitario con todas las normas internacionales, era un total desperdicio no aprovechar un
recurso econdémico que estaba disponible, por el dinero que te dan por dejar de contaminar con el
gas (metano). Teniamos todo listo, incluso la programacion de las siguientes etapas del relleno,
teniamos todas las conexiones. Entonces, ,como se destrabd? Simplemente concientizando a los
regidores, que son una parte fundamental, pues era un compromiso que iba a estar mas tiempo
del que duraba nuestra administracion; tenian que entrar. Y nadie se iba a oponer a que

dejaramos de contaminar y ademas ganar un ingreso, que nunca le cae mal al municipio”.

El convenio fue aprobado finalmente por unanimidad en sesién de cabildo, y
comenz6 a operar el 1 de junio de 2006. EI 14 de julio del mismo afio fue aceptado por
la Comision de Cambio Climéatico de las Naciones Unidas como parte de los
Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL), lo cual habilité al municipio para incursionar
al mercado internacional de los bonos de carbono. Desde ese momento, la participacién
del municipio se ha limitado a proporcionar el biogas de los rellenos sanitarios. Por su
parte, de las empresas que forman el corporativo EcoSecurities fue la encargada de
inscribir el proyecto ante la oNU y de vender los bonos de carbono; Biogas Technology

es actualmente la encargada de operar la planta generadora en el RSSN.

111.1.4.3 Los efectos del proyecto de aprovechamiento del biogés en la gestién
y el aprendizaje

El proyecto de aprovechamiento del biogds emitido en los rellenos sanitarios de “San
Nicolas” y el clausurado de “Las Cumbres”, fue el primero en su tipo a nivel nacional
que combino la captura y quema del metano emitido por los Rsu, el registro del
proyecto en los MDL, la venta de bonos de carbono, y la generacion de energia a partir

del metano (Lombera, El Universal, 13/1v/2007).%° En este sentido, se trata de un

% En cuanto a la generacién de energia en un relleno sanitario, la primera referencia en el pais y
Latinoamérica fue la experiencia del relleno sanitario de Salinas Victoria, en el cual se depositan los
residuos de los municipios conurbados con la ciudad Monterrey, N. L. La planta que fue inaugurada el 22
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proyecto que surgié por la conjugacion de una serie continua de iniciativas locales,
junto a la participacion de diversos actores nacionales e internacionales, de donde se
derivd un aprendizaje sobre nuevas formas de interrelacion con dichos actores para
emprendimientos de caracter ambiental, en el contexto de los programas internacionales
relacionados con el cambio climatico y del discurso sobre la gestion integral de los
residuos solidos (GIRS).

Uno de los elementos mas resaltados por todos los entrevistados, fue la
implementacidn este proyecto sin necesidad de erogacion del municipio, dado que todas
las inversiones para construir las instalaciones (que ascendieron a 3.5 millones de
dolares) fueron realizadas por EcoMethane. La recuperacién de este monto para la
empresa, vendria por la proporcion con la que se queda por la venta de los bonos de
carbono, y posteriormente por la venta de electricidad al municipio.

Ciertamente constituye un elementos positivo para el municipio el poder llevar a
cabo proyectos ambientalmente sustentables sin invertir recursos pablicos. Sin embargo
esto tiene también otra lectura, puesto que refleja la incapacidad econdmica del
gobierno local para emprender tales iniciativas de manera independiente. Sin duda ante
la realidad de una escasez financiera permanente en los municipios, la colaboracion con
inversionistas abre una ventana para realizar proyectos de otra manera inviables. Pero
no se deberia olvidar la posibilidad de que esto conlleve pérdidas ocultas a largo plazo.
La presencia de los inversionistas evidencia la rentabilidad potencial de este tipo de
iniciativas. Lo que cabe destacar en cualquier caso es el dilema que enfrenta el
municipio, entre lo deseable, e incluso rentable de implementar mejoras en materia
ambiental, frente a las presiones inmediatas que los vuelven imposibles.

Pese a todo, cabria hacer en general una valoracién positiva de los efectos de
este proyecto. Aln si los montos pudiesen ser mayores, el municipio ha percibido
ingresos por la mera adjudicacién de un permiso a la empresa para operar el proyecto,®
asi como la reduccion de las emisiones de metano en los rellenos sanitarios de “San
Nicolds” y “Cumbres” y la eliminacién de riesgos a causa de las fugas del biogas de los

residuos. Asi, se prevé que las reducciones de emisiones a la atmosfera asciendan a

de septiembre de 2003, y posee una capacidad nominal de generacién de 8 MW de energia (Arvizu y
Huacuz, 2003: 122). En el caso de la planta de Aguascalientes, conforme al desarrollo del proyecto, se
calcula que hacia mediados de 2009 se comience a generar la energia, estimandose una capacidad de
generacion de 2-4 MW de energia (http://www.ecosecurities.com/Assets/3180/casestudy aguascalientes.
pdf).

% Desde el comienzo del proyecto a mediados de 2006 hasta enero de 2007, el municipio recibi6 el
primer millén de pesos por la venta de bonos de carbono (Viadas, 2007). Asimismo, durante el afio 2008
el municipio percibié ingresos por alrededor de 650 mil délares (La Jornada Aguascalientes, 09/11/2009).
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alrededor de 1.6 millones de toneladas de CO, equivalente a lo largo de los 10 afios de
vida del proyecto. Otro aspecto positivo es que la electricidad que la empresa vendera al
municipio (la cual serviré para cubrir todo el alumbrado pablico de la ciudad), sera a un
precio menor que la que adquiere a la CFE.

En general, la experiencia de este proyecto significd para el municipio, y de
manera particular para la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia, un aprendizaje
institucional en diversos sentidos. Uno de ellos, por ejemplo, sobre las formas de
aprovechar los recursos de las iniciativas de otros paises para proyectos ambientales (en
el caso de la agencia de Canada); otro sobre el establecimiento del convenio con un
corporativo internacional enfocado a la construccion y operacion de proyectos para el
aprovechamiento del metano y las formas de energia alternativas. También significo la
primera incursion del municipio en el mercado internacional de bonos de carbono. Y
por otra parte, en esta experiencia los actores involucrados realizaron diversas practicas
de intercambio de experiencias mediante la realizacion de viajes a otros lugares en
donde se llevasen a cabo iniciativas semejantes (como fue el caso de Monterrey y de
Manchester, Inglaterra). La colaboracion con el 11E para el estudio sobre la posibilidades
de aprovechamiento del biogas, y la organizacion del primer coloquio internacional en
la materia, también fueron acciones que favorecieron el aprendizaje institucional.

Todos estos elementos son ilustrativos de los distintos mecanismos mediante los
cuales los actores involucrados en la gestion de los Rsu captan y procesan la
informacién del entorno. Es importante sefialar que el proyecto analizado en este
apartado constituye solamente uno de los varios elementos que conforman el modelo
local de gestidn de los Rsu en el municipio de Aguascalientes. En cada uno de ellos, se
pueden evidenciar diversas practicas de aprendizaje de politicas, el establecimiento de
contactos, asi como la transferencia de experiencias, informacion y tecnologia para la
realizacion de los programas de manejo de los residuos en la entidad. En el siguiente
apartado de este capitulo se profundiza en los mecanismos de aprendizaje institucional,
los cuales permiten explicar la conformacion del modelo local de gestion de residuos,

asi como sus posibles implicaciones para el desarrollo futuro de dicho modelo.
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SEGUNDA PARTE. ANALISIS DE LOS PROCESOS DE APRENDIZAJE Y
TRANSFERENCIA.

111.3.1 Valoracion e impacto de la participacion en las Redes de Actores.

A lo largo de la ultima decada han sido constituidas diversas redes de actores (o redes e
conocimiento) que tienen el proposito de difundir informacidn y experiencias sobre la
prevencion y gestion integral de residuos. A nivel mundial, existe por ejemplo la
International Solid Waste Association (1SwA), que opera como difusor de buenas
practicas, organizado eventos y proporcionando de bibliografia especializada a la cual
se accede mediante un pago en linea, con el cual los miembros adquieren membresias
de distintas categorias y distintos beneficios. Esta red, sin embargo, no fue aludida ni
valorada por los actores involucrados en la gestion de los residuos en Aguascalientes,
debido precisamente por el pago que requieren Yy las restricciones de presupuesto con las
que desempefian sus cargos.

Otras redes sin embargo han tenido un mayor impacto tanto en el nivel
municipal como estatal. Entre ellas se encuentran la red GIRESOL, la red ATEGRUS y en
mucha menor medida la Red REMEXMAR. Esta ultima, a diferencia de las dos primeras,
ha tenido un papel meramente marginal y anecd6tico en la politica local de residuos.
Las dos primeras por el contrario, han incidido en la profesionalizacion de los
administradores del servicio. Vistos en conjunto, los efectos de estas redes han sido
diferenciados; GIRESOL, una red que opera principalmente en el territorio nacional, ha
facilitado la formacion y el conocimiento de los operadores; por contraparte, la red
ATEGRUS, con sede en Europa, ha generado una suerte de “conciencia internacional”;
Mediante su participacion en esta red los actores en los puestos mas altos de la
administracion municipal (el presidente municipal y los secretarios) difunden el modelo
local, establecen contactos, y adquieren conocimiento de las experiencias y tecnologias

adoptadas en otros lugares del mundo.
111.3.1.1 Valoracion e impactos de la red GIRESOL
La red de Promotores Ambientales en la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos

Soélidos (Red GIResOL) se crea formalmente en 2004, como una iniciativa conjunta de la

Agencia de Cooperacion Teécnica Alemana (GTz), la SEMARNAT, la Asociacion de
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Municipios de México (AMMAC) y el Instituto Nacional de Ecologia (INE).®” Entre sus
actividades se encuentra la formacion de promotores, la administracion de
conocimientos, y la provision a sus miembros, asi como a las instituciones y personas
interesadas, contactos, informacion y experiencias para la asimilacion del concepto de
“Gestion Integral de los Residuos Solidos” conforme a la LGPGIR publicada en México
en el 2003.

Si bien los principales impactos de GIRESOL se han registrado entre los actores
estatales, también en el municipio se encontré evidencia de la incidencia de esta red. El
contacto de los actores locales con GIRESOL surge alrededor del afio 2003, por invitacién
directa de los organizadores de la red Algunos de los entrevistados formaron parte de la
primera generacion de promotores que recibieron capacitacion por GIRESOL, Yy ellos
posteriormente extendieron la invitacion a algunos actores operativos municipales de las
direcciones de limpia y de ecologia de la Secretaria de Servicios Publicos y Ecologia.
Asi, la difusién de la red dependié de la existencia de contactos personales entre
funcionarios de ambos niveles de gobierno (contactos favorecidos por la continuidad de
actores en los puestos clave a lo largo de varias administraciones).

La actividad de GIRESOL constituyd para los actores locales una de las primeras
alternativas sistematicas de formacion para la gestion de los residuos. Esta nueva
posibilidad se puede contraponer al aprendizaje realizado en base a la mera préactica
cotidiana. La diferencia consiste tanto en la posibilidad de acceso a informacion
confiable y especializada de la region latinoamericana en materia de residuos, asi como
el establecimiento de contactos con otros actores relacionados con la gestion de los
residuos en el pais.

La capacitacion ha tenido lugar en la ciudad de México, donde los participantes
toman tres cursos al afio, con duracion de una semana cada uno. Con respecto a los
contenidos, estos van desde aspectos normativos hasta aquellos mas técnicos del manejo
y tratamiento de los Rsu. Algunos de los contenidos mas destacados por los
entrevistados fueron las fuentes para bajar recursos federales, los manuales técnicos
para el disefio de rutas de recoleccion, elementos para la elaboracion de estudios

econdmicos y de planificacion para los residuos o el analisis politico. Sin embargo,

®7 Los origenes de la red GIRESOL se remontan a Agosto de 2003, cuando en el marco de la Cruzada
Nacional para un México Limpio de la SEMARNAT, se solicitd el apoyo de la Cooperacién Técnica
Alemana (GTZ) para realizar un curso de capacitacion en materia de RSU. En dicha ocasion, se identifico
la posibilidad de incorporar todas las experiencias desarrolladas por la GTz e México. La puesta en
marcha del proyecto se concretdé en Marzo de 2004, presentdndose el concepto a través de una
videoconferencia a todos los Estados de la Republica (www.amac.org.mx/Peticiones/giresol.htm).
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como se observa en el siguiente comentario de la encargada del area normativa de
gestion ambiental en el IMAE (y miembro de la red en su primera generacién), ademas
de esta formacion ubicada en el know how, los beneficios parecen vincularse también

con aspectos mas amplios de la gestion:

“En lo personal, he podido conocer a mas gente que estd metida en estos temas, compartir
experiencias, tener acceso a mucha bibliografia, que eso es algo bueno que tiene GIRESOL, que
aunque sea por Internet esta publicando y diciéndote qué es lo nuevo y qué hay (...) también
mencionan las mejores practicas, en base a las situaciones qué es lo que les ha funcionado,
porque no les ha funcionado, algunos esquemas (...) el impacto mas fuerte es tener acceso a
informacién confiable, porque yo puedo abrir Internet y ahi me encuentro con muchas tonterias,

con mucha informacidn inadecuada...(...)”

Junto a la posibilidad de establecer contactos y conocer novedades en el area, el
acceso a informacién y bibliografia confiable es el aspecto de mayor relevancia para los
funcionarios locales que han participado en esta red. Esto cobra especial relevancia en
lo concerniente a la transferencia de tecnologia, identificandose los diversos riesgos que

conllevan las relaciones con las empresas proveedoras de servicios y equipamiento:

“En el pais hay muchos vendedores terribles, y que han robado a los alcaldes de manera brutal.
Es algo que también se pretendia hacer con la red GIRESOL, avalar cierto tipo de tecnologia, que
ellos (los alcaldes y su equipo) tengan un lugar a donde puedan acceder y ver que es lo que
sucede, porque no hay vendedor que te venda pan frio... aqui (en el pais) hay enormes fracasos
con plantas separadoras, con incineradores, con plantas para composta, que se han convertido en
elefantes blancos, y han provocado pérdidas de enormes cantidades de dinero... yo conozco
municipios grandes donde le han metido dinero y se ha fracasado... lo que pasa es que los
alcaldes se callan y es muy dificil que se reconozca. Yo creo que eso nos serviria en nuestro pais,

reconocer todos nuestros fracasos y publicarlos para darnos cuenta de por donde no va (...)”

A partir de ello, conforme a los datos obtenidos se puede establecer que para los
funcionarios que han participado en la red, una de las principales fuentes de informacién
a las que recurren es precisamente GIRESOL, después de las publicaciones oficiales del
INE y la SEMARNAT. La informacién ofrecida en el portal también constituye un
referente de las experiencias disponibles en otros lugares, como se desprende del

siguiente comentario del jefe del area de residuos en el IMAE®®:

%8 GIRESOL se constituye como una red internacional que abarca a varios pafses latinoamericanos, y en su
base de datos cuenta con registros de las tecnologias y programas implementados, asi como los eventos
realizados por los gobiernos y organizaciones civiles vinculadas con la gestion de los residuos.

91



“En una experiencia muy personal, es que si te proporciona mucha informacion, y en realidad
analizas esquemas que puedes reproducir aqui en México de manera exitosa, la verdad es que no
se esta descubriendo el hilo negro. Encuentras informacion muy util, sobre todo para planificar
los proyectos (...) Yo me voy mas a lo que puedo encontrar en SEMARNAT Y GIRESOL, 0 algunos
articulos que nos envian colegas de SEDESOL... Inclusive a través de la misma red se tiene un
acervo importante de experiencias en Brasil, en Chile, Argentina, Centroamérica, y también lo

que nosotros hacemos en México y que le ha servido a esos paises...”

Pese a todo, es importante sefialar que la presencia local de GIRESOL no ha

continuado luego de la primera generacién de participantes, ni se ha dado la

incorporacion de nuevos miembros del gobierno municipal. Esta ruptura se puede

explicar tanto por un desinterés ocasionado por la falta de promocién y continuidad de

parte del comité organizador de la red, como por desinterés de los propios participantes,

como se observa en el siguiente comentario:

“Nosotros para seguir perteneciendo a la red debemos seguir cursos de actualizacion. Pero he
sentido que estos han bajado mucho de calidad, tanto que ya no hay muchos interesados en decir
sigo yendo. Mira, hay muchas cosas dificiles, gente que va y entra a la red porque era el director
de limpia de tal municipio... estas personas ya no van a ir, porque ahora estan en un area muy
diferente... Pero como siempre habra un grupo que quiera y pueda seguir en esto, pero para ello

seria importante que mantuvieran la calidad (...)”

Esta percepcion puede complementarse con la existencia de una vision

diferenciada entre la fortaleza de la red en sus inicios y el insuficiente interés que ha

suscitado en la actual administracion, como lo manifest6 un especialista miembro de la

red y del area normativa de gestion ambiental municipal en el IMAE:

“(...) La red ha perdido mucha fuerza, ha perdido el empuje original que tenia, la verdad lo
lamento enormemente, ya no veo seguimiento... Como esta red estd formada por diferentes
dependencias, a mi me parece que cuando GTz la encabezaba, tenia mucha mas fuerza, pero si
entiendo que una agencia de cooperacidn extranjera, lo que tiene que hacer es encaminarte y

luego dejarte, porque éste es tu pais, aqui esta tu responsabilidad (...)”

En suma, el impacto de esta red de conocimiento se concentré en un momento

especifico muy reciente de la gestion de los residuos en la entidad, sin hallar eco en el

presente. Mas aun, algunos de los jefes de departamento de la Secretaria de Servicios

Publicos y Ecologia municipal expresaron su desconocimiento sobre esta red, y entre

aquellos que si sabian de su existencia, desconocian sus actividades presentes.

Asimismo, como se detectd a partir de entrevistas con operativos municipales, si bien

92



anteriores responsables de area formaron parte de esta red, en la actual administracién
(2008-2010) aun no habian recibido ninguna invitacién a pertenecer a ella (a diferencia
del método de invitacion directa mediante el cual se incorporaron los miembros de la
primera generacion de GIRESOL).

Por otra parte, es importante mencionar que las fuentes de capacitacion no se
han restringido a la red GIRESOL, Sino que se encuentra en otros ambitos, como por
ejemplo los cursos ofertados por la Federacion Mexicana de Ingenieria Sanitaria y
Ciencias Ambientales (FEMISCA), los cuales fueron reconocidos en cuanto a su calidad,
pero poco accesibles debido a sus costos. En este sentido, la capacitacion de GIRESOL se
consideré como una de las vias mas accesibles para los responsables de los residuos en
el pais, debido su caracter gratuito y su apertura a cualquier interesado.

Los impactos de GIRESOL, pese a concentrarse en un momento especifico del
desarrollo del modelo de gestion de Rsu, se pueden encontrar igualmente a nivel
municipal. EI propésito de esta red era que los participantes regresaran a sus lugares de
origen y comenzaran a diseminar la informacion en los ayuntamientos. Y dado que la
mayoria de los miembros de la red se encuentran en el nivel estatal (en la capacitacion a
responsables de los residuos en los municipios, la operacién de las estaciones de
transferencia y en los aspectos normativos de la gestion ambiental municipal), se puede
considerar que el aprendizaje directo de estos actores es transmitido a los ayuntamientos
locales —aunque esta transmision se pierde con cada cambio de autoridades y se hace
necesario volver a capacitar a los responsables entrantes, lo cual es indicativo de un bajo
nivel de profesionalizacion en los municipios del interior y un erogacion importante de
recursos para este fin.

Visto en su conjunto, el impacto de GIRESOL ha tenido lugar en la formacién de
los actores responsables del municipio capital y la instancia normativa del Estado (el
IMAE), y la creacion de lazos entre actores clave (operativos, funcionarios y
especialistas), una base de documentos sobre buenas practicas y manuales de operacion,
asi como la disponibilidad de una fuente de informacion considerada “confiable” para la
valoracion de tecnologia y el intercambio de experiencias. Los puntos débiles de esta
modalidad de aprendizaje, por contraparte, se centran basicamente en la discontinuidad
del contacto con esta red de conocimiento y su concentracion en el nivel estatal, y
podrian superarse mediante una difusion mejor focalizada por parte del comité
organizador, asi como la misma iniciativa de parte de los responsables de las nuevas

administraciones locales por incorporarse a esta red.
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111.3.1.2 Valoracion e impactos de la red ATEGRUS

A diferencia de lo que sucede con la red GIRESOL, en el caso de ATEGRUS sus efectos se
encuentran de manera exclusiva en el municipio capital. Antes que incidir en la
formacion de actores clave como en el primer caso, ha creado las condiciones para el
aprendizaje institucional a partir de los intercambios con otros paises creados en el
marco de esta red. Es decir que los contactos se han establecido con el municipio como
institucion, antes que con los encargados de la gestion en un momento dado.

La Asociacion Técnica para la Gestion de Residuos, Aseo Urbano y Medio
Ambiente (ATEGRUS), es una organizacion con sede en Madrid, Espafa, que agrupa a
gobiernos y actores privados encargados de la gestion de residuos tanto en Iberoamérica
como en otros paises europeos. Esta asociacion tiene como finalidad “apoyar, premiar y
difundir el manejo adecuado de los residuos y aseo urbano, asi como la elaboracién de
proyectos y el desarrollo de tecnologias (...)".%

La red ATEGRUS organiza cada dos afios el concurso de “La escoba de oro”,
fomentando la colaboracién en red, y la posibilidad de que los gobiernos conozcan las
innovaciones realizadas en otras latitudes, y se produzcan de esta manera lazos para la
transferencia de tecnologias, practicas y programas, como se verd mas adelante. El
contacto con la red ATEGRUS surgi0 a raiz de una exposicion sobre el modelo de gestién
de rRsu que el ayuntamiento de Aguascalientes realiz6 en Santiago de Chile hacia 2003.
El primer evento al que fue invitado fue el IX concurso de “Escobas de Oro”, celebrado
en junio de 2004 en el marco de la Feria Internacional del Urbanismo y del Medio
Ambiente. En esa ocasion, el municipio de Aguascalientes obtuvo el premio de la
“Escoba de plata”. Dos afios después, en junio de 2006 obtuvo la “Escoba de oro”, y en
junio de 2008 la “mencion especial”.”® Para el afio 2010 la presente administracion
planea competir por el premio de la “Escoba de Platino”.

La participacion en este evento implica la elaboracion de una memoria
justificativa de las acciones realizadas durante los ultimos dos afios anteriores a cada
edicion del mismo, ademas de una exposicion del proyecto, el cual es posteriormente

evaluado y comparado con las acciones de municipios de tamafios similares. Para

% El primer certamen organizado por ATEGRUS se realiz6 en 1987. Este fue convocado por la Unién
Europea dentro del “Afio Europeo del Medio Ambiente” y su organizacioén en Espafia fue encargado al
miembro nacional de la ISWA, que en dicho pais era precisamente ATEGRUS (Www.ategrus.org).

" Esta asociacién entrega cuatro premios distintos a los que los participantes pueden ir accediendo de
manera progresiva; el primero de ellos es la “Escoba de plata”, seguido por la “Escoba de oro”, la
“Mencion especial” en tercer lugar, y como maximo reconocimiento la “Escoba de Platino”.
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participar en este evento, los municipios deben abonar una cuota de inscripcién, asi
como asumir los costos durante su estancia. Ante esto, puede concluirse que Unicamente
los municipios en los que concuerdan la capacidad financiera y las motivaciones
adecuadas (por ejemplo, de prestigio, interés por conocer, etc.) pueden programar
dentro de su agenda la participacion en este tipo de eventos.

Entre las actividades de este evento en particular, se encuentra la realizacion de
conferencias, en las cuales se comunican los principales avances realizados en la Unidn
Europea en materia de residuos, asi como las experiencias y casos de éxito en dicha
region. Asimismo, cada uno de los participantes expone los modelos de gestion de RsuU
de sus respectivos lugares de origen y los transmite a los demas; como se ilustra en el
siguiente comentario del anterior Secretario de Servicios Publicos y Ecologia del

municipio, quien participé en dicho evento:

“Se trata de un stand grande, y ahi estamos proyectando constantemente imagenes, también
ponemos un video que se estd dando proyectando el modelo de manejo de residuos; obviamente
damos toda la folleteria y la informacion que nos requieran. Todos hacen lo mismo.
Personalmente yo estuve atendiendo ese stand, y junto con mis directores fuimos cuatro personas.
Estuvimos una semana ahi, durd cuatro dias ese evento internacional, y ahi estuvimos nosotros

atendiendo, asistimos a conferencias y ahi también se mencionaban los distintos modelos (...)”

Como se observa, se trata de un evento de corta duracién reservado a los puestos
mas altos de la administracion, antes que personal operativo calificado. En este sentido
se manifestaron ciertas dudas y criticas en torno a la eficacia de esta experiencia para un
aprovechamiento de mayor alcance. Desde esta perspectiva, se podrian obtener mayores
frutos mediante la participacion de actores con mayor perfil técnico, como se desprende
del siguiente comentario de un actor operativo con quince afios de experiencia en

diversos cargos relacionados con la gestion de Rsu en la entidad:

“En mi caso... mi trabajo es absolutamente técnico (...) entonces por lo tanto tampoco tengo
acceso a hacer un viaje, por ejemplo los que se hacen a Espafia. Los que se van son el presidente
municipal con el Secretario. Y si, ellos te traen toda la informacién, td la revisas, ti haces los
contactos, ti hablas por teléfono, t investigas por Internet... pero nunca vas a ningtn lado... Y
esto es algo que sucede en todo el pais... Yo conozco gente que esté dentro de la basura que si lo

puede hacer, pero por tener una presencia politica (...)”

Los impactos de ATEGRUS en Aguascalientes han sido sobre todo simbdlicos. La

participacion en la red puede asociarse con el enfoque de “mejora continua” comentado
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anteriormente. Los premios son manejados como “cartas de presentacion” para atraer la
atencion nacional sobre el modelo local. Si bien a partir de la informacion obtenida en
estos intercambios las autoridades han tomado en consideracion las practicas y las
tecnologias europeas para su posible transferencia, el principal impacto de la
participacion en ATEGRUS ha sido la ampliacién de las relaciones con ayuntamientos de
otros paises, que han derivado en la realizacién de visitas mutuas para conocer las
respectivas formas de gestion. Asi, los beneficios han sido tanto simbdlicos como
politicos, como se puede extraer del comentario del jefe del actual relleno sanitario,
quien ha sido el encargado de conducir a los visitantes de diversos lugares para que

conozcan el esquema de manejo de de los Rsu en la localidad:

“(...) El reconocimiento de ATEGRUS €S una cerecita al pastel, porque te das a conocer a todos
aquellos paises que te visitan, también conoces gente y ellos también te dan sus experiencias de
cdmo hacen las cosas... de diferentes tratamientos de residuos, y ese es el valor agregado de

quien participa... te llevas conocimientos. Y si lo puedes implementar aqui, mucho mejor (...)”

Pese a todo, debido a la forma de participacién en ATEGRUS, el conocimiento de
los avances y de los nuevos actores que destacan en el medio, depende de la transmision
que los altos funcionarios realicen hacia los jefes de departamento y otros actores
operativos. De tal manera que este nuevo conocimiento se concentra en pocas personas,
y corre el riesgo de dispersarse ante un cambio de autoridades, una deficiente
comunicacion o por desinterés y/o displicencia de dichos actores para transmitir la
informacion. Por el contrario, las relaciones surgidas de esta red constituyen una base
favorable para el aprendizaje, el cual dependera de que en el corto plazo se mantengan
dichas relaciones y se cristalicen en visitas hacia los lugares que realizan las diversas

innovaciones en materia de gestion ambiental local.

111.3.2 OTRAS FORMAS Y ViAS DEL APRENDIZAJE

111.3.2.1 Los viajes de reconocimiento

En el caso del municipio, las visitas a otros paises son una practica realizada
exclusivamente por el presidente municipal, los secretarios en turno, y en muy pocas
ocasiones por algunos directores de area. Una de las caracteristicas de estos viajes es

que en la mayoria de los casos son emprendidos por iniciativa de las propias autoridades
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locales, y suelen formar parte del desarrollo de los proyectos en curso, 0 en su caso
como resultado de la participacion en las redes de actores (como ATEGRUS 0 las redes de
municipios a nivel nacional o latinoamericano).

Desde la apertura del relleno sanitario “San Nicolas” en 1998, la frecuencia de
realizacion de viajes de reconocimiento a otros paises se ha ido incrementando
gradualmente. Durante las fases de planeacion y construccion se realizaron visitas a las
ciudades de Chihuahua, Durango, Querétaro, Monterrey, Mérida y el Distrito Federal,
con el proposito de conocer los sistemas que se tenian implementados para el
tratamiento y disposicion final de los Rsu. En este primer momento, los viajes se
realizaban casi exclusivamente en el territorio nacional.

A partir de entonces, la préctica de realizar viajes de reconocimiento ha ido en
aumento, y sobre todo ha ampliado su target hacia otros paises. Por ejemplo en el caso
del proyecto para la construccién de los Centros de Compactacion y Transferencia, del
municipio capital, se realizaron visitas a Espafia de donde finalmente se transfirio el
esquema tecnoldgico y operativo de las EDT de la ciudad de Barcelona.

O bien el caso del proyecto de aprovechamiento del biogas del relleno sanitario,
para el cual se decidié realizar una visita para conocer la tecnologia para la generacion
de energia por parte de Biogas Technology, a Manchester, Inglaterra. Cabe sefialar que
para el proyecto de aprovechamiento del biogés, también se decidié conocer la
experiencia de Monterrey, que era la Unica ciudad en el pais que realizaba la quema y
generacion de electricidad a partir del biogas. En este Gltimo caso, las visitas de
reconocimiento surgieron por iniciativa de las autoridades locales, estableciendo el
contacto con la empresa SIMEPRODESO, operadora del relleno sanitario en Monterrey. El
objetivo de esta visita, como lo manifestd un actor participante en esta experiencia, fue
conocer de primera mano el desarrollo de este proyecto, para lo cual previamente se
realizd un analisis exploratorio de las experiencias que entonces existian para el
aprovechamiento energético del biogas.

Por otra parte, la realizacién de este tipo de viajes no ha sido una practica
exclusiva del municipio capital. En el gobierno del Estado también se han emprendido
viajes de reconocimiento. Un ejemplo de ello se dio en relacion al proyecto del Sistema
Estatal de Estaciones de Transferencia (EDT) hacia el afio 2000, para el cual a nivel
nacional se decidio visitar los modelos de Ciudad Juarez y de la Ciudad de México,
unos de los pocos esquemas de EDT que operaban en ese momento a nivel nacional. A

nivel internacional, también se realizaron viajes a Texas, en los Estados Unidos, en
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particular a las ciudades de Dallas y El Paso, para conocer la forma de construccion, los
costos y la operacion de las EDT en tales lugares.

A partir de todas estas experiencias se puede concluir la existencia de una
continuidad en la exploracidn de experiencias, practicas y tecnologias mediante visitas a
los lugares donde estas son desarrolladas. La experiencia mas reciente tuvo lugar en el
mes de octubre de 2008, cuando el alcalde de la ciudad junto con regidores de las
comisiones de Planeacién Urbana y Rural, y de Economia, Turismo y Asuntos
Internacionales realizaron una gira por Francia, Holanda y Bélgica para determinar las
mejores opciones para la generacion de energia en el relleno sanitario. Asimismo, en
esta gira se buscd la asociacion con empresas interesadas en invertir en plantas de
tratamiento de la basura, asi como la evaluacion de algunas opciones para el
aprovechamiento alternativo de los residuos.”

Pese a todo, en la mayoria de los casos la aproximacion a estos lugares ha
obedecido més a un tipo de contacto dependiente de las afinidades con los paises en
cuestion, o a la mera oportunidad a partir de las invitaciones que han hecho al municipio
las empresas proveedoras (como Biogas Technology) o de las redes de actores (como
ATEGRUS); todo lo cual se corresponde con la forma de ‘“aprendizaje limitado”
(Meseguer, 2005) comentado en el primer capitulo de este trabajo. Este aprendizaje ha
dependido de la informacion que se ha encontrado a la mano del municipio, mas que de
un esfuerzo consciente de busqueda y analisis de oportunidades. Esto no significa que el
aprendizaje y la transferencia de tales o cuales practicas haya sido resultado del azar o
por pura coincidencia; sino mas bien que el municipio fue permeable a diversas fuerzas
del entorno, tanto organizaciones internacionales como actores privados, cuya difusion
encontré eco en un medio en el que existian las condiciones para que ello sucediera —
una interés previo en torno a la gestion de los Rsu, la modernizacion reciente de la

infraestructura y equipamiento y la existencia nuevos proyectos en curso.

111.3.2.2 Casos de transferencia / Procesos de evaluacion

En Aguascalientes no se ha presentado ningun caso de copia directa de algin programa

externo para la gestion integral de los residuos. Sin embargo si se han retomado algunos

™ Por ejemplo, la transformacion de algunos subproductos de los residuos en asfalto para mejorar las
calles, ademas de algunas opciones de vanguardia para incrementar la producciéon de composta y el
aprovechamiento energético (El Sol del Centro, 17/X/2008).
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elementos de iniciativas realizadas en otros estados del pais. Conforme a la clasificacion
de tipos de transferencias propuesta por Dolowitz y Marsh (2002), en el municipio se
pudieron identificar los fendbmenos de emulacion (la transferencia de las ideas detras de
un programa), asi como el fenémeno de la simple inspiracion. O como lo relata un

director de area que intervino en la administracion 2004-2007:

“Si se consideraron algunos programas. Uno de ellos era “Accion Amiga”, que lo trajeron de
Guadalajara, aunque alla lamentablemente no pudieron darle la continuidad, o sea no supieron
trabajarlo, aqui afortunadamente el coordinador que se tenia supo adecuar la cantidad de RSU
con la cantidad de productos que se entrega en intercambio, entonces por ese lado si nos
funciond... se tenia eso... se tenia el de “Aguas Ponte las Pilas”, ese estaba en Monterrey, pero
también se adecudé de mejor manera... También nos dejaron otras herencias, lo que eran los
“Centros de Acopio”, esa fue una herencia de Conciencia Ecologica... que me parece que lo

trajeron de Canada... Bueno, el proyecto ya tenia tres administraciones y era muy bueno (...)”

Entre los actores directivos se reconoce la importancia de diversas influencias
externas en la conformacién del modelo local de gestién de residuos. Pero al mismo
tiempo prevalece la idea de una mejor implementacion de las ideas en la localidad. Esta
percepcion se extiende tanto a los programas sefialados anteriormente, como a la
operacion del relleno sanitario y de las estaciones de transferencia. Se percibe asi una
relacion entre la utilidad de evaluar las novedades del entorno y una cierta confianza
sobre la capacidad institucional para asimilarlas de manera exitosa.

El lado negativo de esto indica la insuficiente capacidad local para el desarrollo
autébnomo de innovaciones técnicas o de procesos de envergadura. En este sentido, la
novedad de la gestion de los Rsu de Aguascalientes consistiria en un buen desempefio
del modelo de gestion de residuos en su conjunto, asi como el caracter pionero en la
adopcion de diversas practicas para su manejo y tratamiento en el contexto nacional,
aun si a estas no se les ha incorporado los suficientes elementos para considerarlas como
desarrollos propios. En otras palabras, la novedad no estaria en el descubrimiento sino
en la eficacia de la apropiacion.

Otro rasgo que conviene mencionar es el caracter voluntario de las adopciones,
que si bien estuvieron influidas por la emergente normatividad nacional en la materia,
también en algunos casos rebasaron estos requerimientos, como en los proyectos para la
modernizacion del relleno sanitario “San Nicolas” con respecto a la NOoM 083 (que se

refiere a la construccidn y operacion de los rellenos sanitarios del pais).
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El anélisis interno de los proyectos también es parte importante del proceso. Este
es realizado por el propio personal de la secretaria mediante un comité formado por el
secretario, el director de limpia y aseo publico, el director de ecologia, directores de las
otras areas, jefes de departamento y personal técnico. Las reuniones del comité se
realizan de manera periddica, y cabe sefialar que si bien realiza otras funciones respecto
a la evaluacion del desempefio, las discusiones abordadas crean el consenso necesario
para llevar a cabo las mejoras y proyectos. El analisis técnico en muchos casos suele
correr también a cargo del personal de la secretaria, y conforme a la informacion
obtenida, suele realizarse mediante un esquema consultivo tradicional que parte de un
diagnostico de la situacion, un analisis de costo-beneficio y de impacto social y
ambiental; asi como la consideracion de las implicaciones politicas de los proyectos.

El proceso de aceptacién de una nueva iniciativa tampoco se diferencia del
proceso politico tradicional. Es decir, en aquellos proyectos que asi lo requieren (como
en el caso del de aprovechamiento del biogas), el secretario y el regidor de la comisién
de alumbrado y limpia (u otra comision) realizan las labores de convencimiento con el
resto de los regidores para su aceptacién durante sesion de cabildo. De hecho, la
mayoria de las veces el presidente municipal es el principal impulsor de las iniciativas.
En este sentido, se podria plantear que la experiencia adquirida a lo largo de varias
administraciones en relacion a la limpia de la ciudad, habrian creado tanto la presion
para tomar medidas que mantengan la reputacion (y la eficiencia) del modelo de gestion
de Rsu, como la apertura politica para su consideracion en la agenda publica.

En cualquier caso, se identificd una preocupacion por realizar en todos los casos
los estudios técnicos necesarios (por parte del personal interno, pero dado el caso
también por parte de consultores externos) para la obtencion de informacion suficiente
sobre las alternativas seleccionadas, el andlisis propio de sus caracteristicas y ejercicios
de adecuacion con respecto a las caracteristicas de la poblacion y las condiciones
sociales de las distintas areas en las que se implementarian las medidas, lo cual se ha
asociado con la posibilidad de una implementacion satisfactoria de los programas o

practicas transferidas y adaptadas (cfr. Dolowitz y Marsh, 2000: 17).

I11.3.2.3 Practicas de “benchmarking”

El benchmarking, como ejercicio de comparacion del propio desempefio con relacion a

otros actores a fin de ubicar el propio nivel actual y disefiar mejorar a partir de las
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“buenas practicas” implementadas en otros sitios considerados como los mejores en
ciertas areas y en determinado momento, ha sido realizado en Aguascalientes solamente
en una ocasion, y limitado a nivel nacional, con el resultado de una autoafirmacion de la
confianza en la propia actuacion.

Este ejercicio de comparacion fue promovido por la Secretaria de Servicios
Publicos y Ecologia como parte de los objetivos de evaluacion y mejora del servicio de
limpia de la ciudad, y se centr6 en el funcionamiento de los rellenos sanitarios de otros
municipios del pais en condiciones similares. Los viajes de estudio se realizaron a los
municipios de Querétaro, Leon y Tlalnepantla. En cuanto al procedimiento y las
motivaciones subyacentes, el siguiente comentario del jefe del relleno sanitario puede

resultar ilustrador:

“(Para evaluarnos) hemos hecho viajes a otros municipios; uno de nuestros objetivos era
compararnos, porque nos deciamos: ‘o.k., nosotros trabajamos de esta manera, pero ;a qué nivel
estamos? Necesitamos compararnos con alguien’. Entonces viajamos a Tlalnepantla, a Querétaro
y a Ledn, fuimos a los rellenos (de estas ciudades), nos llevamos un “checklist” de la norma 083

para ver la operacion, y... estamos muy por arriba de ellos...”

Este ejercicio de comparacion no se realiza de manera rutinaria. En todo caso,
cabe sefialar que al igual que sucede con otras préacticas de andlisis, ha derivado en una
autocomplacencia, o dicho con otras palabras una ‘autoconfianza’ que, como ya se ha
comentado, puede favorecer los esfuerzos de “mejora continua” del servicio, pero por
otra parte limitar la evaluacion de opciones distintas al relleno sanitario o una postura

mas critica en un contexto mas alla del nacional.

111.3.2.4 Convenios de intercambio

Durante los altimos afios el desempefio el modelo de gestion de Rsu en Aguascalientes
ha despertado el interés de diversos gobiernos locales tanto de México como de otros
paises de Latinoamérica. Ello ha significado la diseminacion y transferencia desde
Aguascalientes hacia otros lugares. Se pueden establecer cuatro elementos que explican
la realizacion de estos intercambios: (a) la promocion del municipio en los eventos de la
red ATEGRUS; (b); la participacion en las redes de municipios, como en el caso de la

Asociacion Mexicana de Municipios (AMMAC); (c) la firma de convenios de
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colaboracion con otros municipios; y (d) por contactos informales que surgen durante
eventos sobre la materia y por la difusion en las vias de comunicacion institucionales.

En el caso de las visitas de otros paises el contacto se ha realizado mediante
ATEGRUS, Yy a la fecha han acudido al municipio funcionarios de Chile, Colombia,
Argentina, Ecuador y Honduras. En lo que respecta a los visitantes nacionales, existen
registros sobre intercambios con numerosos municipios del pais. Tan sélo durante 2008
se registraron las visitas de 15 ayuntamientos, provenientes de 13 Estados de la
repUblica.”® Sumando los visitantes de afios anteriores, un total de 20 entidades han
visitado la entidad por asuntos relacionados con el manejo de los Rsu. De esta manera,
se puede establecer que a nivel nacional el intercambio de experiencias constituye una
préctica recurrente para la gestion local de los Rsu. Por otra parte, cabe sefialar que las
visitas no se han limitado a los gobiernos municipales, sino que se extienden a
numerosas instituciones educativas y a empresas operadoras de residuos en el pais.

En general, estas visitas surgen por la informacion que los interesados reciben
por diversos medios, antes que por invitacion expresa del municipio. En algunos casos,
el interés de los visitantes se ubica en algunos elementos concretos del sistema (el
esquema de recoleccidn, la operacion del relleno sanitario); no obstante, es el conjunto
del sistema lo que resulta de mayor interés para quien ha buscado busca conocer el caso

local, como se puede extraer del siguiente comentario del actual director del RSSN:

“Aqui hemos tenido visitas de todo el mundo. Nos han llegado muchos municipios. Atin no toda
la Repuiblica, pero bastantes. Han llegado incluso a visitarnos de otros paises... Aqui se les
explica la parte operativa y quedan conformes de como lo hemos trabajado. Hay otros lugares
que tienen rellenos bastante buenos, por ejemplo EEUU, Inglaterra, pero (lo que les atrae) es el
sistema integral de manejo de residuos sélidos, desde que recolectamos hasta el final (...)
Cuando ellos se dan cuenta de cémo manejamos los residuos, nuestro sistema ISO 14000 tiene
un procedimiento para que ellos nos puedan visitar. Se ponen en contacto con (el &rea de
comunicacion) y se les manda una solicitud, con el objetivo, nimero de personas, qué dias,
etcétera. Ya una vez que ellos den todo, (el &rea de comunicacion) los programa y se hace la

logistica de la visita. Esa es la manera en que estan visitando (...)

Las visitas de otros actores al municipio de Aguascalientes han derivado tanto en

la difusién del modelo como en casos de transferencia directa, es decir de réplicas de

"2 Las entidades con municipios que han durante 2008 realizaron visitas al municipio de Aguascalientes
son: Veracruz (Jalapa y Veracruz), Jalisco (Puerto Vallarta), Tamaulipas (Reynosa), Sonora (Cajeme),
Quintana Roo (Benito Juarez), Estado de México (Ecatepec), Guanajuato (Celaya), Nayarit (San Blas,
Xalisco), Guerrero (lguala), Oaxaca (Zaachila), San Luis Potosi (Matehuala), Chihuahua (Camargo), y
Zacatecas (Jerez).
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las practicas realizadas en el lugar emisor. En este caso, se puede mencionar el caso del
municipio de Durango, el cual ha buscado transferir el sistema de recoleccion mediante
contenedores, el esquema de monitoreo y la tecnologia para el control de tiempos y
procesos en la recoleccién mediante el sistema Gps en las unidades recolectoras.” Otro
ejemplo reciente se ha dado con el municipio de Veracruz, Ver., en el cual se decidio
copiar el mismo sistema de control para la recoleccion de los Rsu, asi como los procesos
para el tratamiento y procesamiento de la basura, y las précticas operativas del relleno
sanitario de “San Nicolds” de Aguascalientes, con miras a la construccion de un nuevo
relleno en el municipio de Veracruz.™

En general, tal como lo han identificado varios autores, el establecimiento de
contactos interpersonales entre funcionarios de entornos en condiciones similares (near
peers) ha operado como un mecanismo para volver mas fluida la transferencia y
aumentar las posibilidades de una implementacion “exitosa” (Brannan, et. al., 2008;
Wolman y Page, 2002). Este es precisamente la situacion que se ha observado en los
casos considerados. Mas aun, estos intercambios se han visto complementados con
asesoria directa por parte del municipio de Aguascalientes para el desarrollo de los
proyectos de mejora para la prestacion del servicio de limpia en las ciudades
consideradas. De esta manera se puede comprobar la utilidad y necesidad de las visitas
directas por parte de los funcionarios con capacidad de decision para la formalizacion
de los intercambios, lo cual empero no significa la exclusion del personal técnico en los
encuentros informales. En el caso de las transferencias realizadas por parte del
municipio de Aguascalientes también se pudo evidenciar la realizacion de tales
intercambios informales, misma que incluso se constituye en una condicion previa a la
adopcion de las diversas practicas; sin embargo, no se obtuvieron elementos que
permitieran corroborar el caso de que los sitios emisores hubiesen brindado una asesoria

directa antes o durante la implementacion en la entidad.
111.3.2.5 Valoracion de las fuentes de informacion

Para explorar la frecuencia y utilidad del uso diversas fuentes de informacién, se

cuestiono a los funcionarios y actores clave del policy making local sobre el efecto que

"% Esta transferencia se realizd a partir de la firma de un “Convenio de Hermanamiento entre los
Gobiernos Municipales de Durango y Aguascalientes”, para el “intercambio de experiencias, programas y
proyectos” (EI Sol de Durango, 8/V/2008).

" Imagen del Golfo, 25/V111/2008.
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estas tenian sobre la toma de decisiones en sus respectivas areas. Para ello se retomaron
algunos elementos del modelo “comunicacional” propuesto por Wolman y Page (2002)
para identificar las principales fuentes difusoras de informacion atil para la gestion en
un area de politica en particular. Aunque para este ejercicio solamente se partio de las
respuestas de doce actores entrevistados, el resultado permite construir un panorama
general de la informacion que circula alrededor de un gobierno local para la gestion
urbano-ambiental, desde luego limitado en este caso a la gestion de los Rsu.

Cuabpro 1111
UTILIDAD Y FRECUENCIA DE USO DE DIVERSAS FUENTES DE INFORMACION PARA LA
GESTION DE LOS RSU.

Fuente de informacion Utilidad* Frecuencia de uso
Publicaciones gubernamentales 9.13 9.00
Conversaciones con funcionarios 8.43 8.67
Foros y encuentros regionales / nacionales 8.38 7.00
Viajes de reconocimiento / estudio 8.13 7.00
Guias de buenas practicas / manuales 6.75 5.67
Publicaciones especializadas 5.75 8.33
Boletines institucionales 5.38 8.33
Intercambios con investigadores 4.75 4.33
Empresas proveedoras de servicios 4.00 5.33
Reportes de ‘casos de éxito’ 3.75 5.67

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la encuesta aplicada a
funcionarios involucrados en la gestién de los Rsu.
* Los valores fueron proporcionados por los entrevistados en una escala de 0 a 10.

Claramente las publicaciones oficiales, en particular las editadas por la
SEMARNAT en colaboracion con el INE y la GTz fueron las fuentes de informacion mas
consultadas por los funcionarios y actores clave. Esto es comprensible en tanto que se
encuentran en concordancia con la reglamentacion nacional en materia de residuos. Para
acceder a estos medios, la via mas comun son los portales Web de instituciones como el
INE, SEDESOL y SEMARNAT de donde provienen, ademas de las estadisticas nacionales
que se utilizan como referencia, las reglas para acceder a los recursos de programas
como “Habitat”, al cual se recurre todos los afios para la adquisicion de equipamiento.

Mas revelador es el hecho de que los contactos interpersonales con otros
funcionarios sean la segunda fuente en importancia para enterarse de las tendencias y

medidas proximas a tomarse en materia de residuos en el pais. Estos intercambios se
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dan mediante la participacion en las redes de conocimiento analizadas anteriormente, asi
como en redes de municipios como es el caso de la AMMAC, u otros eventos como el
“Foro internacional desde lo local”. Lo que conviene resaltar es que los contactos se han
dado de manera incidental, durante conversaciones en dichos lugares, aunque si bien
rodeadas por la formalidad de dichos eventos, que se realizan precisamente con el fin de
fomentar intercambios entre municipios.

Algo similar sucede con la participacion en foros y encuentros tanto nacionales
como regionales, de donde surgen diversos contactos entre funcionarios, asi como la
posibilidad de conocer las acciones de otros municipios y enterarse tanto de los éxitos
como de los fracasos en la implementacion de nuevos procedimientos. Durante las
entrevistas se mencionaron casos de la adopcion de diversas tecnologias en algunas
ciudades, como plantas separadoras, de composteo o incineradores que se convirtieron
en gastos infructuosos en los sitios que los han implementado, experiencias que se
transmiten en los eventos de este tipo y en las conversaciones que surgen en ellos. En
este sentido, sin embargo se identificé una diferencia considerable entre la utilidad que
los encuentros tienen y la frecuencia con la que se participa en los mismos, lo que se
puede explicar por el escaso nimero de eventos que se organizan anualmente enfocados
a la gestion municipal de los Rsu.

Los viajes de reconocimiento tuvieron una alta valoracion en cuanto a su utilidad
para la toma de decisiones, aunque por otro lado la frecuencia a la que se accede a estos
obtuvo puntuaciones mas bajas. Amén de las obvias restricciones de presupuesto, en las
respuestas se manifiesto nuevamente la escasa participacion de los técnicos especialistas
con experiencia de muchos afios en la administracion, quedando la responsabilidad en
las autoridades entrantes de cada nueva administracion. En otras palabras, frente a la
fortaleza de la capacidad de decisidn de los participantes (los altos mandos), se tendria
un insuficiente juicio critico que oponer ante las propuestas de los oferentes.

Calificaciones mas bajas las obtuvieron los manuales y guias de buenas préacticas,
difundidos principalmente en los portales de las instancias federales u organizaciones
como la GTz. Se manifestd un escaso uso de estas, salvo para fines de conocimiento
general. Las ‘buenas practicas’ provienen méas en realidad de las certificaciones de
calidad y gestion ambiental del sistema 1s0, entre otras. " Las publicaciones

especializadas y los boletines internos, tampoco parecen ser un elemento importante

™ Por ejemplo las practicas de “seguridad e higiene” o las del “sistema de control de impactos” en el
relleno sanitario estatal.
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para acceder a informacion. En el caso de revistas las Unicas que se reciben son las
editadas por la SEMARNAT y la PROFEPA, mientras que en el caso de los boletines
institucionales, estos solo llegan via electronica de manera esporadica y no suelen ser
difundidos al resto del personal de la secretaria.

Los valores mas bajos tanto en su utilidad como en la frecuencia de uso se
refieren a los intercambios con investigadores y universidades, a los contactos con las
empresas proveedoras de servicios y tecnologia, asi como a los reportes de los “casos de
¢xito”. En el primer caso la baja valoracion se atribuy6 a la incomunicacion entre el
sector académico y el gubernamental. Se manifestd la nula participacion de
investigadores en materia de residuos en las decisiones adoptadas localmente. Las
relaciones se han dado en contadas ocasiones, por ejemplo en el caso de un estudio
técnico sobre lixiviados. En general los actores entrevistados plantearon la necesidad de
establecer una mayor colaboracion mutua con el sector académico para la generacion de
informacion util para la gestion; por contraparte también se manifestd que si bien existe
una alta calidad en los estudios ambientales técnicos realizados en las universidades, asi
como en materia de normatividad, esta no se ve acompafiada por una comprension mas
fina de la realidad operativa y cotidiana de los municipios, lo que ha dificultado un
intercambio mas fructifero entre ambas partes.

En cuanto a las empresas proveedoras prevalecié una percepcion devaluada de la
utilidad de la informacion proveniente de estas, basicamente debido a la parcialidad que
conlleva el objetivo de venta que motiva a estos agentes. Sin abundar al respecto, en las
entrevistas se revel6 que en el municipio frecuentemente se recibe la visita de empresas
proveedoras especializadas en el manejo de residuos. Esta situacion, al combinarse con
el objetivo de mantener el servicio en su totalidad en manos del municipio, ha
provocado una alta selectividad para el ingreso de este tipo de empresas.

Finalmente, la baja valoracion de la utilidad de los reportes de “casos de éxito”
resulta sumamente reveladora del verdadero carécter de la adopcion de innovaciones.
Pese a que a lo largo de los dltimos afios el municipio ha participado en diversos

premios sobre buenas practicas, ® e incluso existen a nivel estatal premios a la

’® Entre estos se encuentra por ejemplo el “Premio Gobierno y Gestion Local” que otorga el CIDE, en el
cual el municipio ha recibido reconocimiento a diversos proyectos relacionados con la gestion de los
residuos (entre otras areas), como los siguientes: (a) “Elaboracién de composta a partir de residuos
solidos organicos generados en los servicios municipales”; (b) Centro de compactacion y transferencia;
(c) Relleno sanitario San Nicolas. Disposicidn adecuada de residuos sélidos municipales; (d) Disposicion
de Residuos Solidos con un Servicio Municipal Certificado; (e) Captura y Aprovechamiento del Biogas
de los Rellenos Sanitarios “San Nicolds” y “Las Cumbres” del Municipio de Aguascalientes”.
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innovacion gubernamental, la utilidad que se les asigna para la toma de decisiones esta
en el nivel més bajo entre todas las fuentes de informacion a las que se recurre. Este
hecho hace patente el caracter puramente simbdlico que tiene para el municipio la
participacion en estos premios, es decir como cartas de presentacion para el municipio.

Mas relevante adn, empero es que permiten comprobar la importancia central
que tienen los contactos personales: las visitas individuales de los funcionarios hacia los
paises difusores de informacién y tecnologia; los contactos entre secretarios encargados
del servicio en distintos municipios (near peers); o simplemente el aprendizaje que
surge de la participacion directa en las redes de actores como ATEGRUS.

Todos los usos de la informacion analizados en este apartado resultan
consistentes del enfoque del aprendizaje social (“social learning”) analizado en el
primer capitulo de este trabajo, conforme al cual los agentes aprenden a partir de la
“experiencia comunicada” entre actores proximos, a partir de la observacion directa del
desempefio en otros lugares (cfr. Wolman y Page, 2002: 486). La evidencia obtenida
muestra la participacion simultanea de una compleja red de actores y procesos que han
derivado en el actual modelo de gestion de residuos de Aguascalientes. En cualquier
caso, conviene resaltar el peso de los intercambios individuales, los cuales a pesar de
los esfuerzos de diversas instancias por difundir diversas practicas “sustentables”,

demostraron tener una influencia mucho mayor en relacion a la toma de decisiones.

111.3.2.6 Las “fuentes de inspiracion”

Los actores involucrados en la gestion identifican las innovaciones y las practicas
realizadas en otros estados y paises a través de las vias de intercambio analizadas hasta
este punto. Sin embargo, ¢cuales son los ejemplos o lugares que los tomadores de
decision consideran de mayor utilidad para el analisis y aprovechamiento de sus
experiencias? La relevancia de este cuestionamiento radica en el papel de la
‘inspiraciéon’ como uno de los aspectos que anteceden o guian la transferencia de
practicas de otros lugares (Dolowitz y Marsh, 2000:13). En algunos casos, como ya se
vio, el municipio adaptd a las circunstancias locales diversas innovaciones realizadas en
otros sitios. Las “fuentes de inspiracion” se refieren en este contexto a los ejemplos que
sirven a los funcionarios como marco comparativo de la propia accion con aquellos que
se supone ‘estan haciendo bien’ las cosas (benchmarking), asi como a las posibles

fuentes de experiencias para su uso en beneficio propio.
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En general, el intercambio de informacién y préacticas fue reconocido por los
funcionarios entrevistados como un elemento indispensable en la formulacion de los
programas e iniciativas ambientales, y en particular en la gestion de los RSU, como se
puede observar en el siguiente comentario del ex-alcalde de la ciudad, quien promovié
las experiencias de intercambio y realizd algunos de los viajes de reconocimiento

comentados anteriormente:

“(...) Las ideas surgen de todos lados. Claro, tuvimos personas muy capaces en la administracion,
y sobre todo muy sensibles respecto al medio ambiente; y hay creatividad también... Pero hay
que salir. Y si no sales, por lo menos con el Internet te puedes dar cuenta de muchas cosas. No se
trata de inventar el hilo negro, hay muchas cosas buenas en varias partes del mundo, y la

cuestion es adaptarlas a las necesidades que tienes en tu tierra (...)”

En cuanto a los lugares o experiencias concretas que son de utilidad para el
municipio se puede diferenciar entre las nacionales y las internacionales. En el primer
caso, se mencionaron repetidamente los casos de la gestién de Rsu realizada en los
municipios de Querétaro, Mérida, Monterrey y Naucalpan (Estado de México). Sin
embargo, existe entre los funcionarios una preferencia hacia el manejo de los Rsu en la
propia localidad, es decir en la ciudad de Aguascalientes, ya sea por la critica implicita
al caracter privado de los servicios de recoleccion y/o manejo de los residuos en dichas
ciudades (SIMEPRODE en Monterrey y PROACTIVA en Naucalpan, Querétaro y Mérida), o
por lo que consideraron como un mejor desempeno del servicio “en su conjunto” en
Aguascalientes. En realidad, mas que servir como fuentes de inspiracion, algunos de
estos casos han sido utilizados para realizar analisis comparativos del desempefio mutuo,
0 bien para conocer su experiencia en temas especificos.

Por contraparte, existe una valoracion mayor sobre las iniciativas realizadas en
otros paises, sobre todo en Europa, y de manera particular en Espafia e Inglaterra, es
decir aquellas con las que ya se habia colaborado anteriormente, como quedd de
manifiesto en este capitulo. Esto vuelve a trae a discusion el concepto de “aprendizaje
limitado” (Meseguer, 2005), sobre la atencion especial brindada a las experiencias de
ciertos paises con los que se ha creado una cierta afinidad, o aquellos considerados
como mas “aptos” para el desarrollo de innovaciones; a expensas de un proceso de
analisis que abarque a un mayor numero de alternativas y opciones del medio.

Ahora bien, a diferencia de esta alta valoracion de los ejemplos europeos, al

mismo tiempo se desestimaron las practicas desarrolladas en los Estados Unidos. Tal
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vez una de las razones esté relacionada con el escaso interés de las empresas de dicho
pais a invertir en México en materia de residuos, a diferencia de lo que sucede con las
empresas europeas; 0 como lo manifestaron algunos entrevistados, por tratarse de
“tecnologias muy caras, muy ostentosas” en relacion a las necesidades locales. Pese a
todo, algunos aspectos que si fueron valorados respecto a la gestion de Rsu en los
Estados Unidos se refieren a los procesos de recoleccion mecanizada, y en especial a la
legislacion ambiental y su aplicacién en dicho pais a la gestion de los Rsu.

Respecto a Latinoamérica, algunos ejemplos resultan de utilidad para los
funcionarios para comprender los alcances y posibilidades de la region en la materia.
Las acciones en estos paises, por sus niveles de desarrollo similares a la realidad de
México, funcionan como una suerte de “espejo” en el cual los involucrados pueden
evaluar su propio desempefio. La cercania se refuerza por la existencia de contactos
entre funcionarios, los cuales fueron creados tanto en las redes de actores, en los foros y
encuentros regionales en los que ha participado el municipio, y en las visitas que
funcionarios de otros paises latinoamericanos han realizado a Aguascalientes para
conocer el modelo de gestion de Rsu. De este tipo de eventos, junto a las diversas
fuentes de informacidn asequibles a los operadores y directivos, ha surgido una suerte
de alerta sobre las innovaciones que se desarrollan en estos paises, como se puede

apreciar en el siguiente comentario:

“Yo tomo como referencia a Latinoamérica, porque es una situacion muy similar a la mexicana.
Puede decirse que tenemos la misma educacion... o la misma desatencion a problemas que no se
han atacado puntualmente. Han tenido muchos logros, pero yo creo que hemos crecido casi a la
par. Te enteras de algo que se estd haciendo en Colombia, y al poco rato ya se esta haciendo en
Chile. O cosas que se estan haciendo en México se estan haciendo en Brasil. Vamos muy a la par.
En el caso de Europa, traer cosas de alla ha funcionado, pero no tan facilmente son adaptables a
nuestra situacion. Y de Estados Unidos no, alla por el contrario con el consumismo exagerado,
promueven que se siga consumiendo, a que sigas generando residuos, y en ese contexto no

aportan verdaderas soluciones (...)”

Las referencias latinoamericanas fueron vistas en suma como parametros de
comparacion, mas no tanto como experiencias que potencialmente pudieran retomarse.
Si bien se sefialaron las innovaciones que emprenden algunas localidades en Brasil, o
sobre diversos esfuerzos de investigacion y generacion de informacion sobre el manejo
de residuos en Chile, estas fueron menciones aisladas y consideradas como de caracter

informativo. El valor que se les otorga radica en la similitud de condiciones.
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Por contraparte, la disparidad de las circunstancias entre la realidad local y las
medidas implementadas en otros paises, provocd también algunos cuestionamientos
sobre la pertinencia de adoptar de manera acritica sus programas e innovaciones, como
se observa en el siguiente comentario del actual director del IMAE en Aguascalientes,

quien también intervino durante varias administraciones en la gestion local de los RsU:

“Yo creo que luego queremos copiar cosas aqui que no aplican. Nuestros residuos son totalmente
diferentes, nuestra cultura, nuestra educacion. Si te sirve de base, pero luego te das cuenta de que
la gente te segrega tal (residuo), que tal residuo no se genera, que su composicion es diferente, y
a veces no se puede (...) Aunque Latinoamérica no tiene muchos avances, hay algunas cosas
interesantes, yo me he dado cuenta de algunas en la Red de Gobiernos por la Sustentabilidad, y
con ellos hay algunas afinidades. Incluso con Estados Unidos en algunas cosas coincidimos. Pero
con Europa somos muy diferentes. Son cosas que tienes que saber; te tienes que actualizar, ver
qué se esta haciendo, qué se esta trabajando, o qué se recicla y qué no, cdmo lo hacen. Pero de
ahi a que puedas implementarlo ahorita es muy complicado porque estamos a afios luz en
muchos aspectos. Y no me refiero solo a la cultura ambiental, sino a nuestra educacion, nuestro
nivel educativo, a nuestra situacion econdmica, a nuestra situacion politica, el respecto a las
leyes. Por eso creo que muchas veces se fracasan ejemplos, porque se quiere copiar cosas que

pasan alla, y que aqui en la practica no son nada viables (...)”

Pese a todo, la informacion sobre las innovaciones externas suele quedar
exclusivamente en manos de los actores en los puestos directivos de la organizacion. En
el caso de varios actores operativos, se manifesté una necesidad de un mayor acceso a
la informacion que se obtiene por la via de los directivos. La cadena de diseminacion
interna refleja asi un limitado alcance, que a su vez podria derivar en un analisis
precario de las alternativas, lo que refleja a su vez una toma de decisiones centralizada.

Finalmente, el origen externo de muchas de las ideas y practicas que dan forma a
las iniciativas de la entidad, sefiala una incapacidad para desarrollarlas internamente. El
rastreo de los desarrollos externos es una alternativa de los gobiernos para mejorar el
desempefio ahorrando tiempo y recursos (Brannan, et. al., 2008: 25) y al mismo tiempo
aprender de las experiencias disponibles. No obstante, también se manifestd la
necesidad de generar mas informacion adecuada a las necesidades de cada proyecto.
Existe la necesidad de realizar investigacion béasica en la materia. Sin embargo, todo
esto choca con una imposibilidad financiera del municipio para realizarla, un personal
insuficiente y las presiones que conlleva la gestion cotidiana. Una solucion a esta
disyuntiva es precisamente el aprendizaje y transferencia de préacticas y politicas. Por

otra parte seria importante sefialar también los riesgos de estancamiento y dependencia
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del entorno. Un buen desempefio en el presente no asegura su continuidad en el largo
plazo. El aprovechamiento de experiencias, y el aprendizaje institucional en el
municipio ha evidenciado sus efectos en la conformacién del modelo de gestidn actual;
pero cabria insistir en la importancia de complementarlo con el desarrollo de ideas de
manera interna y local, de tal suerte que la comunicacion entre actores de la propia
organizacion tenga una repercusion mas profunda y duradera sobre la formulacion de
politicas y en las iniciativas que se emprendan, tanto en la gestion de RSU como en el

conjunto de las materias que atafien a la gestion ambiental de la ciudad.

CONCLUSIONES

En este capitulo se analizaron los factores que explican la evolucion del modelo local de
gestion de Rsu, asi como las formas en que el municipio capta, procesa y utiliza la
informacion del entorno para la implementacion de medidas en este rubro. Desde una
perspectiva temporal, se identificaron tres etapas o fases claramente diferenciadas con
un énfasis creciente en la mejora del servicio. El despegue del modelo comenzo a partir
de decisiones clave del presidente municipal en turno hacia finales de la década de 1980.
En esta primera etapa destaca sobre todo la adopcion de un sistema de recoleccion
mediante contenedores, y el comienzo de la participacion social para la limpieza de la
ciudad. Esto derivaria en el interés local por mantener la calidad del servicio, y las
exigencias de la ciudadania al respecto. De ahi la presencia constante del tema de la
gestion de los Rsu en la agenda publica y en la mira de la sociedad civil organizada, los
medios de comunicacion y los funcionarios en turno.

Si la primera fase fue de estructuracion del servicio, la segunda fase (de 1993 a
1998) fue de consolidacion del esquema operativo, la actualizacion del equipamiento, y
sobre todo de profesionalizacion del personal. El control del tiradero municipal de “Las
Cumbres” (en términos técnicos y en el control de los pepenadores) fortalecio la
capacidad de actuacién del municipio. Un elemento clave para comprender la evolucién
del modelo es la continuidad del equipo de encargados de la gestion a pesar del primer
cambio de partido en el gobierno en 1996. Asi, una tercera fase (de 1998 a 2008), habria
recibido una herencia operativa y profesional necesaria para comprender el buen curso

de las iniciativas de las administraciones subsiguientes.
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La tercera fase se caracteriza por la modernizacién de la infraestructura, la
sistematizacion del esquema de recoleccidn, las certificacion, y el aumento del nimero
de actores involucrados y de los intercambios de informacion y experiencias del
municipio con otros agentes en el pais y a nivel internacional; esto ultimo sobre todo a
partir de comienzos de la presente década. Una de las medidas clave fue la construccion
del relleno sanitario “San Nicolds”, sobre el que se ha puesto especial interés en el
cumplimiento de la normatividad nacional, y que sirve como carta de presentaciéon de
las acciones del municipio en materia ambiental. Otra medida clave fueron las
certificaciones tanto en ‘procesos’ como en gestion ambiental. Ademas de los efectos
mas visibles, que fueron analizados en el documento, se encuentra la incorporacion de
un discurso sobre la “mejora constante”, que se asocia con la continuidad del modelo,
pero que al mismo tiempo inhibe o dificulta —por los riesgos que conlleva el cambio- la
innovacion o toma de decisiones que signifiqguen una modificacion importante en
alguno de los subprocesos del modelo de gestion.

En general, en la evolucion del modelo de gestion se observa la importancia de
las decisiones del presidente municipal para su implementacion. En algunos casos, la
accion de los Secretarios ha sido también decisiva; pero la participacion de los
directores de area, y mas aun los jefes de departamento ha sido relegada, por lo que
prevalece una toma de decisiones centralizada.

El tema de los Rsu ha ocupado en Aguascalientes un lugar privilegiado en el
contexto de la politica ambiental. Una muestra de ello es el caracter pionero a nivel
nacional de varias de las iniciativas emprendidas por el municipio. Entre ellos destaca el
proyecto de aprovechamiento energético del biogas en el relleno sanitario, que significd
la primera incursion de un municipio en el mercado internacional de bonos de carbono —
en esta modalidad- a través de los MDL. En esta y otras iniciativas analizadas en el
capitulo, se observan varios aprendizajes, como la forma de acceder a recursos
internacionales para iniciar proyectos ambientales articulados con diversos discursos
sobre la sustentabilidad urbana (el cambio climatico, la GIRS).

A lo largo de la Gltima década nuevos factores fueron ganando gradualmente
una mayor importancia para explicar los cambios en el modelo local. La participacién
en redes nacionales e internacionales de actores, asi como el acceso a nuevas formas de
acceso a la informacion, ampliaron el abanico de opciones disponibles para los
tomadores de decision. También crearon una nueva “conciencia” de la posicion del

municipio en un contexto internacional.
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A través de la informacion obtenida, se identificaron siete procesos o vias
bésicas en las que se ha manifestado este aprendizaje institucional: (1) la participacion
en las “redes de conocimiento”; (11) la realizacion de viajes de reconocimiento; (1) la
transferencia parcial de programas y practicas realizadas en otros sitios, junto con
diversos mecanismos de evaluacion; (Iv) las practicas de ‘“benchmarking”; (v) el
establecimiento de acuerdos de intercambio con otros gobiernos locales; (vi) la
evaluacion de las experiencias externas; y (vii) la utilizacion de las fuentes tradicionales
de informacion.

En Aguascalientes dos “redes de conocimiento” han estado presentes en las
transformaciones en torno al esquema de GIRS, y en ambos casos han acercado a los
actores locales a un rico acervo de experiencias, y han favorecido los contactos con
otros actores involucrados en la gestion de los Rsu. En cuanto a la red GIRESOL, la
principal aportacion conforme a la percepcién de los funcionarios entrevistados, fue el
acceso a informacion confiable y a bibliografia especializada. También contribuy6 a la
formacion de operadores y directivos mediante la capacitacion directa en cursos
presenciales. Asimismo, se destaco su papel como referencia para validar tecnologias,
ante la proliferacion de alternativas disponibles. Sin embargo, la participacién activa en
esta red estuvo muy limitada en cuanto al nUmero de participantes, y su incidencia se
limité temporalmente a la primera generacion de promotores formados por esta red. En
la actual administracion varios funcionarios desconocen incluso su existencia,
evidenciandose una discontinuidad en el aprovechamiento de beneficios potenciales.

En el caso de la red ATEGRUS se ha dado una continuidad mayor adn frente al
cambio del partido politico en el poder. Mientras que en GIRESOL el impacto se localizo6
en actores especificos, ATEGRUS en el municipio se dio a nivel institucional. Mas que
formar y acercar a los actores al nuevo conocimiento en la materia, ha sido una
plataforma para proyectar el modelo local a otras entidades y paises. En este sentido, el
impacto de ategrus ha sido en buena medida simbolico; la participacion constante desde
2004 en los premios que otorga esta red refleja el interés por afianzar el “prestigio” del
modelo local. Esta red también ha sido clave para el establecimiento de lazos con
algunos ayuntamientos de Espafia, y permite explicar el énfasis que el municipio ha
otorgado a los ejemplos de este pais para adoptar innovaciones y mejorar la gestion de
los Rsu. La participacion en ATEGRUS ha estado limitada a los funcionarios en los
puestos mas altos de cada administracion, lo cual ha acarreado criticas sobre la

incapacidad de los participantes para discriminar con elementos técnicos solidos sobre
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las innovaciones tecnoldgicas y las experiencias e informacion que se comunican en
cada evento. La utilidad de esta depende de la transmision que los funcionarios realicen
al conjunto de los equipos de trabajo, lo cual se hace aun de manera muy restringida.

En cuanto a los viajes de reconocimiento, estos han ido aparejados al desarrollo
de los proyectos que han sido emprendidos. En un primer momento, estos viajes se
limitaron a otros municipios del pais, en particular durante la construccién del RSSN.
Posteriormente, a comienzos de la presente década aumenta la frecuencia de las visitas a
otros paises; esto tanto para obtener referencias para los proyectos en curso, como para
participar en foros dedicados a la gestion de los Rsu. Esta practica ha abarcado sobre
todo a paises europeos (Espafia, Francia, Holanda, Bélgica e Inglaterra) y a los Estados
Unidos. Por regla general, las visitas han sido realizadas por los funcionarios en turno,
salvo escasas ocasiones en que participa también personal técnico. En este sentido,
prevalecen las criticas sobre la insuficiencia de criterios técnicos para discriminar las
mejores alternativas posibles.

En el caso estudiado se identificaron diversos ejemplos de emulacion vy
transferencia parcial de practicas realizadas en otros estados de la Republica y otros
paises, como es el caso de programas locales como “accion amiga”, “aguas ponte las
pilas” y los “centros de acopio”. Sin embargo, existe tambi€n una percepcidon sobre una
mejor adecuacion de estas medidas una vez que se aplican en el municipio capital. Es
asi como se revela una confianza en la propia capacidad institucional para asimilar
exitosamente estas medidas. Para el analisis de las mismas se suele aplicar un esquema
evaluativo tipico —mediante un diagnostico, analisis de costo-beneficio, evaluacion de
impactos, etc., mientras que la adopcién ha dependido en ultima instancia del grado de
promocion del presidente municipal en relacion a cada iniciativa. Cabe sefialar que no
solo otros gobiernos han sido fuente de estas ideas, sino que tal como se vio en el
capitulo, oNGs locales, asi como organismos del sector privado han aportado ideas para
la gestion de los Rsu, lo cual ha diversificado al conjunto de actores involucrados en la
toma de decisiones.

Otro elemento relacionado con el aprendizaje institucional es la realizacion de
ejercicios comparativos con otras localidades. Este analisis ha sido hecho por las
autoridades de manera esporadica, y Unicamente tomando como referencias otros
ayuntamientos del pais. Los resultados han sido una auto-afirmacion o el refuerzo de
cierta confianza en la actuacién local en materia de residuos, sin que el ejercicio hubiese

servido propiamente para generar algin cambio o introducir una mejora en la gestion.
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La difusion que ha tenido el modelo local de gestion de residuos ha motivado el
interés de otros gobiernos de México y otros paises por conocer el caso. De ello ha
resultado una transferencia de précticas y conocimientos desde Aguascalientes hacia
estos lugares. En la mayoria de los casos los interesados han hecho estas visitas para
contar con un referente para la realizacion de proyectos sobre residuos en sus
respectivas localidades. Sin embargo, también se han dado casos de transferencia
directa de préacticas, como en los casos de los municipios de Durango y Veracruz,
estableciéndose acuerdos de colaboracion e intercambio de experiencias, previéndose
asesoria directa por parte del municipio de Aguascalientes. En todos estos casos, un
factor explicativo clave es la labor de contacto realizada por el alcalde y los secretarios
de cada administracion, por lo que a pesar de que estos procesos se llevan a cabo por los
canales institucionales formales, suele haber antecedentes de visitas de Aguascalientes a
dichos sitios, asi como contactos informales previos entre los actores clave.

En general, los actores involucrados en la toma de decisiones y en la gestién
cotidiana de los Rsu utilizan una amplia gama de fuentes de informacién, cuya utilidad
y frecuencia de uso varid (i) segun su caracter oficial o no; y (ii) segln el grado de
cercania que facilitaban entre los actores. Previsiblemente, la fuente mas valorada por
los actores clave fueron las publicaciones de gobierno, en este caso por su caracter
normativo y su utilidad para acceder a financiamientos publicos. Las otras fuentes que
obtuvieron altas valoraciones fueron las conversaciones con otros funcionarios; foros y
encuentros sobre residuos; asi como los viajes de reconocimiento a otros Estados y
paises. Todos estos eventos son de muy diversa indole pero el rasgo comun es la
importancia de los contactos personales como vias para acceder a informacion relevante
y sobre detalles o aspectos de las experiencias ajenas que no se expresan claramente en
las vias formales de intercambio.

Por contraparte, las fuentes menos valoradas fueron los intercambios con
investigadores y el sector académico, los cuales se han dado en muy esporadicas
ocasiones; la informacion proporcionada por las empresas del area, por la que se
considerd como parcialidad implicita en sus intercambios con el municipio; y en Gltimo
lugar por los reportes y los bancos de “casos de éxito”. En este ltimo caso resulta
notable que habiendo el municipio participado en algunos de estos espacios o eventos,
se le otorgue una baja utilidad y frecuencia de uso. De ahi que nuevamente se revele la

importancia de los contactos personales como criterio decisivo en las decisiones finales.
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Finalmente, sobre el cuestionamiento a los actores clave sobre las regiones a
cuyos desarrollos de alguna manera se les da seguimiento, asi como la pertinencia de su
utilizacion. Para el caso de la region latinoamericana, si bien se mencionaron algunos
casos especificos de localidades de Brasil o Chile, las referencias de los funcionarios
son mas bien imprecisas. Mas gque considerarlas como ejemplos de utilidad, han servido
para comparar el desempefio local, enmarcandolo en un contexto de actores en
condiciones similares. Aun asi, se han establecido pocos contactos y su utilidad ha sido
muy limitada. En el caso de los Estados Unidos, si bien se desestima por lo general la
pertinencia de sus ejemplos para el caso local, si se han realizado diversas visitas a ese
pais durante la ultima década, y se registré una valoracion positiva de sus sistemas de
recoleccion, asi como la aplicacion de su esquema legislativo para la GIRs.

Mas alld de todos estos casos, las innovaciones realizadas en Europa son el
principal referente que se ha considerado para el desarrollo de los proyectos locales.
Aunque se identificaron algunas posturas criticas sobre la problematica transferencia
por las desigualdades educativas, culturales, tecnoldgicas, etcétera, por lo general los
ejemplos provenientes de esta region han sido los que en mayor medida han sido
retomado en la préctica. En buena medida, la explicacion se encuentra en el hecho de
que en esta region se ubican la mayoria de los actores publicos y privados promotores
de la GIRs, empresas orientadas a la realizacion de ‘negocios verdes’, redes de actores
en materia de residuos, entre otros. Asimismo, ha jugado un papel importante el
“prestigio” ambiental que se les adjudica a dichos paises, es decir a las acciones que
realizan al respecto, lo que deriva en una percepcion mas o menos homogénea entre los
funcionarios locales de la pertinencia de partir de los ejemplos de programas y practicas
provenientes de esta region, adecuandolos posteriormente a las particularidades locales.

En sintesis, el aprendizaje y la orientacion de los cambios en la politica local de
gestion de Rsu han estado determinados por numerosas fuerzas externas y fuentes de
informacion. Pero en este complejo de intereses, las iniciativas locales —determinadas a
su vez por su desarrollo historico y una sucesion de administraciones locales que han
puesto un gran énfasis en la limpieza urbana- han sido también determinantes en las
particularidades que han tomado las practicas locales para la gestion de los RsuU. Los
aprendizajes resultan asi de la recepcion de la informacién y experiencias del entorno,
pero moldedndose en el seno de una estructura local consolidada previamente, lo cual en
el caso estudiado habria sido una condicion necesaria para procesarlas y asimilarlas

satisfactoriamente.
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CONCLUSIONES GENERALES

Las causas que provocan los cambios en las politicas ambientales locales no siempre se
presentan de manera evidente, como en aquellos casos en donde son el producto de la
confrontacion entre actores sociales, o como resultado natural del curso ordinario de los
fendmenos, es decir como respuesta a las presiones que se van originando por los
propios ritmos del desarrollo de las ciudades. Existen acciones cuya explicacion escapa
de los enfoques basados en el conflicto o el cambio por procesos incrementales. Tales
cambios pueden obedecer a la modificacion de circunstancias sociopoliticas, a la
injerencia de fuerzas ajenas a los propios gobiernos, o bien al acceso y la disponibilidad
de nueva informacion, cuya asimilacion depende en Gltima instancia de los antecedentes
institucionales y las précticas socio-organizativas de cada localidad.

En este sentido, el enfoque del aprendizaje de politicas (“policy learning”),
permitio abarcar procesos tales como la adopcién de diversas practicas para la gestion,
el intercambio de informacién y experiencias entre actores proximos, y las formas en
que los agentes incorporan en sus decisiones la nueva informacién a la que van teniendo
cada vez mayor acceso. Esta complejidad de actores y procesos, tanto a nivel tedrico
como en el caso analizado, parece constituir una nueva condicién analitica de las
transformaciones que tienen lugar en los distintos niveles de la gestion ambiental.

El presente trabajo se plate6 como objetivo general identificar los procesos que
intervienen en la implementacién de innovaciones, y en términos méas generales, en la
explicacion de los cambios alrededor de una politica urbano-ambiental de un gobierno
local en México. Ante la evidencia de un nuevo contexto para la gestion marcado por la
complejizacion de la red de actores involucrados, la multiplicacion de las vias de
intercambio y la aceleracion de los flujos de informacion a los que se han visto
expuestos los actores locales, se planted la hipdtesis de que los cambios observados en
la dltima década en torno al modelo de gestion de Rsu en Aguascalientes, han
obedecido a un proceso de aprendizaje institucional, entendido como la asimilacion y/o
la transferencia de la informacion y/o las experiencias del entorno.

Las posibilidades del aprendizaje de politicas se ven determinadas por la
consolidacion de un marco institucional con la suficiente capacidad operativa y
financiera para emprender y aprovechar una serie de précticas de intercambio con otros

actores en distintas circunstancias. Esta consolidacion, en el caso analizado, provino de
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diversas coyunturas y decisiones clave tomadas en el pasado, las cuales constituyeron
las bases minimas que posibilitaron las experiencias de aprendizaje y transferencia en el
periodo analizado.

Las medidas que fortalecieron el modelo de gestion fueron tanto de orden
técnicos como organizativo, resaltando en ellas el papel decisivo de la promocion de los
alcaldes en turno. Entre dichas medidas se destacd la implementacién de un nuevo
esquema de recoleccién a finales de la década de 1980, y hacia mediados de la siguiente
década, el fomento a la modernizacion de la infraestructura, el control municipal del
tiradero de cumbres, y la profesionalizacién de los directivos y mandos medios
responsables del servicio. En este escenario fue clave la continuidad de varios de los
funcionarios y responsables de &rea, lo cual permite explicar la consolidacion de la
estructura operativa.

Al respecto, se pudo establecer la existencia de un proceso de aprendizaje
“interno”, €s decir aquel que deriva de la transmision interna de habilidades para la
gestion (expertise) a lo largo del tiempo entre distintas administraciones. Esto Gltimo
debe destacarse, en tanto que la continuidad a la que se ha aludido, se ha manifestado en
relacién a administraciones de distintos partidos politicos, a pesar de lo cual los diversos
programas y proyectos han tenido continuidad hasta la actualidad. En sintesis, se pudo
identificar que la no ruptura de las distintas gestiones en relacién a las medidas
iniciadas con anterioridad, se relacion6 con la consolidacion del marco operativo sobre
el cual se realizaron las innovaciones en el modelo en la presente. Asi pues, no se tratd
de un ejercicio de transformacion, sino de sumatoria; el motor fue la continuidad,
mientras que las vias para el cambio se definieron mediante las nuevas opciones que se
le fueron abriendo al municipio en los afios subsiguientes. En cualquier caso, las bases
para el aprendizaje externo posterior ya se habian asentado.

Otro factor necesario para comprender esta primera etapa de consolidacion del
modelo de gestion se relaciono con el cambio de partido en el poder en el municipio
capital en el afio de 1996. Este cambio se relaciond en general con un enfoque de
gestion orientado mayormente a los servicios publicos, y por otra parte, con la
necesidad de legitimar su actuacion ante sus adversarios politicos y ante la propia
ciudadania. Esta coyuntura condujo a la busqueda de una certificacion de procesos
como herramienta politica para lograr dicha legitimacion. De esta manera surgio un
nuevo proceso de modernizacion organizativa, creandose un referente que

posteriormente fue replicado en la certificacion del relleno sanitario “San Nicolas”. En
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suma, se identifico la sistematizacion de un conocimiento, de un aprendizaje “interno”,
que fue transmitido en el tiempo en administraciones sucesivas.

El hecho de que uno de los primeros motores de estos cambios sea la alternancia
politica, resulta consistente con lo sefialado por Stone (1999) y Brannan, et al. (2008)
sobre los tiempos politicos como una condicion que se relaciona favorablemente con los
cambios en las politicas de los gobiernos, y méas en general con una sensibilizacion de
los actores hacia el aprendizaje de politicas. En suma, todos estos elementos (las
decisiones clave y los cambios coyunturales) crearon las condiciones y la capacidad
institucional que posibilitaron las modalidades de cambio que han tenido lugar durante
la altima deécada. El aprendizaje estaria vinculado asi a la creacion de una suerte de
tradicion de gestion que por diversas circunstancias de su misma evolucion ha puesto
un énfasis importante en el tema de la limpieza de la ciudad.

Los cambios en la ultima década, a diferencia de los acontecidos en un primer
momento, obedecieron a un conjunto muy distinto de influencias e intereses; en este
periodo siguieron procesos de cambio caracterizados por la incorporacion de nuevos
actores, nuevos escenarios y nuevas formas de relacionarse en un contexto que rebasa
los limites nacionales. En total se identificaron siete vias principales mediante las que se
transmite la informacion, como se preciso en el capitulo tercero del trabajo. Todas ellas
variaron notablemente en cuanto a sus formas de acceso, la cercania que creaban entre
los actores, su grado de formalidad y su incidencia real en la decision de adoptar nuevas
ideas para la gestion. No obstante, las vias que mayor influencia presentaron fueron la
participacion en las redes de actores y la realizacién de viajes de reconocimiento, es
decir aquellas que permitian en mayor medida los intercambios directos entre actores
con poder de decision.

En relacién a lo anterior, un elemento que debe destacarse es el caracter
incidental de los contactos que cred el municipio. Si bien la estructura consolidada en
los lustros anteriores y el interes del municipio en relacion a la limpieza urbana fueron
las condiciones propiciatorias, la incursion en las redes de actores y el establecimiento
de lazos con otros gobiernos fueron resultado mas de las circunstancias que de una
accion premeditada por parte del gobierno local. Las acciones previas habian creado una
receptividad ante la eventual proximidad de las redes de actores y los acercamientos de
parte de corporativos y empresas relacionadas con la gestion de los RSu.

De esta manera, los contactos con redes como GIRESOL surgieron mediante

invitaciones directas por parte de dicha red, o en el caso del vinculo con la red ATEGRUS
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como resultado de una invitacién que surgio durante la participacion del municipio de
Aguascalientes en el marco de un congreso sobre el tema de la gestion de los residuos
realizado en Chile. En este contexto, se observo como diversos procesos y acciones de
mayor alcance experimentados en los niveles nacional e internacional envolvieron las
acciones del gobierno local y estimularon los procesos de aprendizaje y transferencia en
el municipio de Aguascalientes. En otros términos, en el caso analizado se puede
establecer que la coincidencia de dos procesos paralelos hicieron posibles tales
eventos; por una parte, la incursion de organismos o agrupaciones impulsadas por los
gobiernos nacionales y las agencias internacionales, entre cuyas finalidades se encuentra
la difusion de las buenas practicas y las innovaciones tecnoldgicas en el marco del
discurso sobre la sustentabilidad urbana; y por la otra, los emprendimientos locales
motivados por la experiencia de un modelo que para ese momento ya habia mostrado
resultados favorables.

El caso de la iniciativa para el aprovechamiento del biogés del relleno sanitario
de Cumbres y del relleno de “San Nicolas” también arrojé pistas sobre la necesaria
concurrencia de los intereses de actores provenientes de distintos &mbitos. En este caso
se vieron involucrados tanto actores publicos como la SENER Yy el IIE, instancias que
alrededor del afio 2000 realizaban investigacion basica sobre la captura y quema del
metano emitido en los rellenos sanitarios del pais; el gobierno municipal, que fue el
unico municipio entre los incluidos en dichos estudios que aport6 toda la informacion
necesaria; y el sector privado, interesado en la rentabilidad de este tipo de proyectos.
Asimismo, cabria sefialar la incursién del gobierno de Canada, que financié los estudios
de factibilidad del proyecto a cambio del acceso para empresas de su pais a participar en
la seleccion de los actores que operarian en los rellenos sanitarios. Todos estos eventos,
entre otros, dan cuenta de la confluencia de intereses a la que se ha hecho referencia. A
partir de ciertos eventos externos, el municipio retomo las posibilidades de innovacion
en torno a la gestion de los Rsu, y le dio seguimiento internamente conforme a sus
propios objetivos.

La participacion en las redes de actores fue uno de los principales medios que
incidieron en la adquisicion de referentes sobre las principales innovaciones en el area
de residuos, asi como el conocimiento de las acciones realizadas en otros lugares. Sin
embargo, las dos redes que mayor impacto han tenido en Aguascalientes (GIRESOL a
nivel nacional, y ATEGRUS a nivel internacional) produjeron impactos de muy distinto

orden, que variaron conforme a sus respectivas formas de operacién. En el caso de la
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red GIRESOL, al operar mediante cursos, la oferta de informacion especializada y el
acercamiento con especialistas, ha incidido a nivel de actores individuales, y en este
sentido, ha tenido impactos muy reducido en cuanto al nimero de beneficiados, con la
consiguiente dispersion de sus efectos debido a los cambios de responsables en las
distintas areas de la gestion. En el caso de ATEGRUS, por el contrario, su incidencia se
dio a nivel del municipio, es decir como institucion, dado que su operacién se realiza a
través de la agrupacion de ayuntamientos en el marco de eventos internacionales para la
difusion y el intercambio de experiencias, creando las condiciones para el contacto con
las innovaciones en la materia y los actores que las implementan. Visto en su conjunto,
de todo esto se puede extraer la conclusion de que la formalidad de los intercambios
favorecid la continuidad de los actores locales en las redes de actores.

Otro de los resultados de estas redes es la identificacion y creacion de contactos
con actores clave de otros ayuntamientos, los cuales posteriormente derivaron en visitas
a dichos lugares con la finalidad de conocer de primera mano sus desarrollos. No
obstante, conforme a los resultados obtenidos, se aprecié que la realizacién de viajes de
reconocimiento puede constituir por si misma una préactica facilitadora del aprendizaje
de politicas. El rasgo que permite hacer esta caracterizacion es la iniciativa del
municipio en muchas de las decisiones de realizar este tipo de visitas, lo cual reveld el
caracter voluntario de la adopcion y transferencia de practicas y tecnologias.

En general, se identificaron dos etapas 0 momentos en la realizacion de viajes de
reconocimiento, el primero cubriendo de 1996 a 2003, en el cual estos se restringieron
al territorio nacional; y un segundo momento 2003 a 2008, en el cual las visitas se
ampliaron a otros paises. Uno de los resultados méas notables en el caso de las visitas en
el pais, fue que en estos casos no mediaron contactos previos entre funcionarios, sino
que partieron de la iniciativa del propio municipio en el marco de los proyectos en curso.
Las visitas a otros paises presentaron una causalidad mas diversa, dependiendo de (i)
intercambios previos, como los que surgieron en la red ATEGRUS, (ii) invitaciones
directas, en este caso mayormente por parte de empresas privadas; y (iii) decisiones
autonomas del municipio sin contactos previos. Pese a todo, uno de los principales
elementos que se relacionaron con esta practica fue la iniciativa de los alcaldes en turno.
Se encontrd que la necesidad de un liderazgo local, o en términos méas generales la
decision de un actor fuerte, sigue siendo una condicion necesaria para que se originen

este tipo de practicas de intercambio y transferencia.
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Mediante las entrevistas se pudieron identificar diversos casos de transferencia
de elementos de diversos programas que operaban en otros lugares para la gestiéon de los
RSU. En estos casos, sin embargo, no se traté de ejemplos de transferencia directa, es
decir de la réplica de dichos programas. Antes bien se presentd la practica de
emulacion, conforme a la tipologia de Dolowitz y Marsh (2003), quienes distinguen
entre la copia, la emulacidn, las combinaciones (de elementos de programas de diversas
fuentes) y la inspiracién. La emulacion implica la apropiacion de las ideas detras de los
programas e iniciativas, y no los instrumentos concretos con que se realizan (p. 13). Por
otra parte, en el caso de un programa en particular (centros de acopio) y otras pequefias
iniciativas, se dio la incursion de otro tipo de agente hasta ese momento alejado en la
formulacién de las politicas (la oNG local Conciencia Ecolégica). Esta organizacion fue
la encargada de aportar las ideas de dichas iniciativas. Tal situacion permitio evidenciar
un proceso de gradual complejizacion de la red de actores inmersa en el cambio de la
gestion local de los Rsu. No obstante, se tratd de un caso aislado y la informacion
obtenida no fue lo suficientemente detallada, por lo cual cabria profundizar sobre las
formas y la incidencia real de las oNG para la difusion de innovaciones y nuevas
practicas para la gestién ambiental a nivel local.

Entre los funcionarios locales en general se identifico un reconocimiento del
papel que juegan las influencias externas en la formulacion de los programas locales; es
decir, cierta conciencia de “no inventar el hilo negro”. Sin embargo, entre todos los
funcionarios prevalecio la percepcion sobre una mejor adaptacion de las ideas una vez
que son implementadas en la localidad, en comparacion con los lugares de origen. Dado
los alcances de este trabajo, no se cont6 con la informacion sobre el desempefio de la
gestion de los Rsu en los distintos sitios para realizar un andlisis comparativo, por
ejemplo en el caso de la operacion de las estaciones de transferencia en Espafia y en
Aguascalientes; por lo que en este caso la unica conclusion a la que se pudo llegar se
refiere a la existencia de un alto grado de confianza al interno de la organizacion, y de
manera generalizada, sobre las acciones que son llevadas a cabo para el manejo de los
residuos. En un desarrollo posterior podria ponerse a prueba la relacion entre dicha
percepcion, la realidad del desempefio de manera comparada, y la influencia que dicha
auto-confianza tiene para la busqueda e incorporacion de mejoras e innovaciones en la
gestion.

Otra préactica que se ubicé durante el trabajo de campo vinculé con la posibilidad

de un aprendizaje institucional, y que entre algunos actores fortalecié la confianza
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sefialada, fue el ejercicio de comparacion del desempefio local en relacién con otros
sitios a fin de identificar el propio nivel y extraer ensefianzas para el cambio. En
realidad, dado su caréacter aislado (se dio en una sola ocasion) y sus limitaciones del
numero de referentes (se limit6 a sélo tres entidades del pais y unicamente en relacion a
la operacion del relleno sanitario) no constituye una practica usual de aprendizaje. Lo
que en cualquier caso se puede concluir al respecto es la confirmacién de la practica
comparativa como factor clave en la conformacion de la percepcién de los agentes
locales sobre su propio desempefio.

Durante los Gltimos afios, y producto de la difusion que el municipio ha dado al
modelo local de gestion de Rsu, se observo un interés creciente por parte de distintos
actores por conocer las caracteristicas del mismo. Se identificaron varios tipos de
actores que han visitado la localidad, encontrandose casos de empresas vinculadas al
area de la gestion de los Rsu, ONGs, instituciones académicas, y sobre todo
ayuntamientos de otras entidades de la republica. Durante el afio 2008, se obtuvieron los
registros de la visita de 15 ayuntamientos de 13 entidades, ademas de diversas
instancias de gobiernos estatales. El resultado de todo ello fue la reversion del proceso,
es decir la transferencia desde Aguascalientes hacia otros lugares. En suma, de esta
manera se obtuvo evidencia de que el intercambio de experiencias constituye una
practica recurrente y sistematica en el pais en torno a la gestién de los Rsu.

Por otra parte, uno de los principales rasgos de estas visitas de reconocimiento
fue que en muchos de los casos no existian contactos previos entre los funcionarios de
las distintas localidades, lo que permite destacar el caracter formal que presentan los
intercambios, dependientes de los procedimientos institucionales creados ello. Estos
hallazgos resultan hasta cierto punto contrarios al planteamiento que sefiala que el
conocimiento previo de los contextos y los responsables por parte de los actores
receptores, constituye un factor que habilita con mayor fuerza los intercambios (cfr.
Bulkeley, 2006: 1038). No obstante, la cercania o proximidad si se presenté como un
elemento que enriquece la calidad y el detalle de la informacidn que se transmite entre
ambas partes.

En general, los actores clave tienen a su disposicion una gran diversidad de
fuentes de informacion, las cuales sin embargo variaron notablemente en la utilidad que
les otorgaron y en su frecuencia de uso. En el documento se precisaron los detalles e
implicaciones de cada una de ellas; sin embargo, en una vision de conjunto se observd

la preeminencia de las fuentes de informacion que conllevan intercambios mas
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individualizados, como es el caso de los intercambios con otros funcionarios, los foros y
encuentros regionales, y los viajes de reconocimiento y estudio. Estos resultados
contrastaron con los referentes a las fuentes mas impersonales, como los boletines
institucionales, las guias de buenas practicas o las publicaciones especializadas. Un caso
de especial interés es el de los reportes y bancos de “casos de éxito”, entre los que a
pesar de ser conocidos por la mayoria de los funcionarios, tanto anteriores como
actuales, obtuvieron las mas bajas calificaciones. Esto resulta méas notable dada la
participacion activa del municipio de Aguascalientes en varios de esta fuente de
experiencias, lo cual permite concluir que los impactos de los bancos de experiencias se
limitd a la esfera simbdlica, es decir a su utilidad como carta de presentacion del
municipio, y no como un elemento que incida realmente en la toma de decisiones.

Asimismo, otro elemento que conviene sefialar a fin de crear una imagen general
de los canales de informacién utilizados son las empresas oferentes de insumos y
servicios para la gestion de los Rsu. A raiz de los frecuentes acercamientos de estas con
el municipio, se ha creado cierta suspicacia respecto a la validez de la informacion que
brindan, en virtud de su parcialidad derivada de sus intereses mercantiles. No obstante,
su influencia se evidencia en los convenios establecidos, por ejemplo en el caso del
corporativo EcoSecurities, encargado del proyecto de aprovechamiento del biogas. Es
decir, si bien a nivel discursivo se recela de este tipo de fuente de informacion, si se
identificd su utilizacion y valoracion implicita en la toma de decisiones.

En un ajuste analitico de caracter general, algo que debe destacarse es que la
participacion en muchas de las oportunidades de aprendizaje e intercambio se presentan
COMo una préctica restringida a los cargos mas altos de cada administracion, es decir el
presidente municipal, los secretarios en turno, regidores, etc., los cuales no siempre
poseen los conocimientos técnicos para discriminar criticamente todas las alternativas
que van conociendo. Esta situacion genera una percepcion de riesgo e inquietud entre
los actores que no participan en ellos.

En sintesis, se encontraron dos grandes problematicas debido a esta
particularidad: (i) la superficialidad del analisis critico de las alternativas, y (ii) la
dispersion e insuficiente transmision de la informacion al interior de la organizacion. Lo
que cabe concluir de esto es la persistencia de una toma de decisiones centralizada y
guiada por criterios politicos mas que técnicos. Es importante sefialar que este hecho no
significa el rechazo de la importancia del papel del aprendizaje institucional como factor
de cambio en la politica estudiada, lo cual obedece a su vez a dos razones: la realizacién
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efectiva de diversas transferencias de ideas, practicas o técnicas externos, es decir su
implementacién, y por otra parte la continuidad de las practicas de aprendizaje e
intercambio a través de distintas administraciones a lo largo del tiempo. Lo que si
evidencian, en cambio, es el caracter burocratico de estos procesos, Yy el hecho de que su
impacto ha sido practicamente nulo en cuanto a la creacién de cambios organizativos
que permitan evaluar de manera sistemtica las innovaciones que pudiesen ser
pertinentes para la mejora del modelo de gestién local.

Como se analizd en la discusion teorica del primer capitulo, una de las
principales formas de conceptualizar las formas del aprendizaje institucional, consiste
en distinguir entre el aprendizaje racional, es decir aquel que se desprende de una
revision consciente y exhaustiva de las distintas alternativas que pueden existir para un
ambito de gestion particular; y por otra parte el aprendizaje limitado (“bounded
learning”), el cual se restringe a un area de interés muy especifica y que estd guiado por
las afinidades creadas con ciertos actores (Meseguer, 2005: 72-75), 0 en este caso por la
busqueda de credibilidad o simple conformidad con las tendencias internacionales. Toda
la informacion obtenida sobre las formas del aprendizaje institucional en Aguascalientes
indico la preponderancia de esta segunda modalidad, en virtud de que la seleccién de
las experiencias y practicas se definié por la mera oportunidad de las circunstancias,
en especial a raiz de los contactos surgidos en las redes de actores. Si bien la préactica de
“escanear” el entorno se ha vuelto comdn, esta aun no ha sido formalizada. Las
implicaciones de esta modalidad para conocer la nueva informacion del entorno,
reflejan otro hecho mas profundo que concierne a la efectividad de largo plazo de las
innovaciones adoptadas.

Observando los impactos urbanos y ambientales de la asimilacion de ideas y la
adaptacion de distintas innovaciones para la gestion de los Rsu, ciertamente se
observaron mejorias en areas muy puntuales como la recoleccion, la disposicion final y
el tratamiento de los residuos, tal como quedé de manifiesto en el capitulo dos del
trabajo. Sin embargo, al considerar los planteamientos mas amplios sobre la
Sustentabilidad Urbana —y en particular sobre la Gestidn Integral de los Residuos
Sélidos- en los que se basan y en el fondo promoverian estas innovaciones, se presenta
un panorama de rezagos y el cumplimiento muy parcial de varios los principios rectores
de tales discursos. Entre estos se hallan el consumo sustentable, la habitabilidad, la
participacion social, la prevencion de riesgos y su propagacion hacia el futuro, entre
otros. En la reflexién en torno a la sustentabilidad urbana, la ciudad adquiere un papel
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central como el principal motor de los cambios necesarios para mejorar las condiciones
de vida de las sociedades y los ecosistemas. Si bien las mejorias que se observaron han
contribuido en aspectos como la habitabilidad o la prevencién de riesgos (derivados del
manejo adecuado de los residuos), estas no se han correspondido con los imperativos de
mas largo alcance de la sustentabilidad urbana y la GIRs. EI modelo de gestion de Rsu
en Aguascalientes ain carece de instrumentos dirigidos a reducir la generacion de
residuos, que constituye el objetivo primordial de la GIRs, y falta aln un mayor nimero
de acciones que incidan en un cambio de conductas y en la participaciéon de toda la
sociedad. De esta manera, el caracter fragmentario de los beneficios pone en riesgo su
durabilidad en el mediano plazo, al depender casi en su totalidad de la actuacién del
gobierno local, el cual enfrentaran en los proximos afios presiones crecientes derivadas
del final de la vida atil del relleno sanitario y la expansion incontrolada de la ciudad. La
promocion de la participacion ciudadana habria asi de ser considerada como uno de los
principales elementos de solucion a contemplar en la formulacion de los nuevos
programas en materia de gestion ambiental de la ciudad.

A partir de estas consideraciones, conforme al hilo conductor de este trabajo se
puede concluir que, en buena medida, las practicas de adopcion, aprendizaje y
transferencia de mejores practicas para la gestién han estado orientadas por criterios
de promocién y legitimacion politica, sin que ello necesariamente se filtre a un discurso
consistente con el concepto de sustentabilidad que las fundamenta. Mas aun, pese a la
incorporacion de las distintas innovaciones que se sefialaron a lo largo del documento,
esto aun no se ha traducido en una verdadera vision de largo plazo para la politica local
de rRsu. En este sentido, el aprendizaje institucional se estaria presentando como un
fendmeno determinado por intereses de las demandas inmediatas, no de la comprensién
ampliada de las interrelaciones que tales medidas tienen con el conjunto de los factores
que determinan la supervivencia y el mantenimiento de la calidad de vida en la ciudad.

Todo ello, empero, no invalida la conclusion general sobre el nuevo papel que
han adquirido los intercambios, la transferencia y el aprendizaje para entender muchos
aspectos de la evolucion y el cambio en los modelos de gestion urbano-ambiental. En
general, la experiencia de aprendizaje y transferencia en relacion a la gestion de los RsuU
en Aguascalientes se relaciond con la implementacion de innovaciones que de otra
forma no pudieron haberse dado. Entre los aspectos positivos se encuentra un ahorro de
tiempo y recursos para mejorar el sistema, asi como el desarrollo de un desempefio con

referentes mas amplios, es decir la creacion de cierta “conciencia” del desempeiio local
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en relacion a otros casos en el contexto nacional e internacional. Entre los riesgos se
encontro la aparicion de un alto grado de auto-complacencia, que de no someterse a un
andlisis critico podria derivar en un estancamiento en la evolucién del modelo.
Asimismo, de manera indirecta indica una incapacidad para el desarrollo autonomo de
innovaciones. Aunque sin lugar a dudas las acciones que los gobiernos locales pueden
desarrollar estan limitadas por los escasos recursos con los que operan (técnicos,
financieros y de personal), ello podria subsanarse en cierta medida mediante la
introduccion de cambios organizativos que permitiesen un flujo de informacion mas
libre entre sus miembros, asi como la apertura de canales para la participacion de
sectores de la sociedad hasta ahora olvidados, como las ONG Y el sector académico.
Finalmente, si bien se pudo confirmar la utilidad y la pertinencia del enfoque del
“policy learning” y “policy transfer” para el estudio de los cambios en las politicas
ambientales locales en México, el presente estudio tiene la limitacion de centrarse en el
andlisis de un caso individual, por lo que no es posible generalizar los hallazgos. Una
posible linea futura de investigacion podria abordar el andlisis comparativo de distintas
localidades en condiciones similares, y elaborar de esta manera un cuadro general de las
formas en que los municipios procesan y asimilan la nueva informacion, las
innovaciones y las experiencias del medio, en relacion a esta o cualquier otra politica
ambiental. Las probleméticas a las que se enfrentan los gobiernos locales nunca
terminan, sino que cambian permanentemente de perfil debido a un sinfin de fuerzas,
coyunturas y eventos externos sobre los que no tienen control. En este escenario, la
consolidacion de la capacidad de aprendizaje institucional podria finalmente
constituirse en un elemento que, adquiriendo plena conciencia de los riesgos que
conlleva, contribuyese a desarrollar la adaptabilidad de los actores locales, su capacidad
de respuesta y la flexibilidad para aprovechar adecuadamente las alternativas que el

entorno les pudiese ofrecer.
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