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5. RESPUESTAS SOCIALES E IMPACTOS
DE LA INCINERACION DE RESIDUOS EN CEMENTERAS
ANTE LA AUSENCIA DE UNA POLITICA PUBLICA
PARA LA SUSTENTABILIDAD URBANA

Brisa Violeta Carrasco Gallegos™
Raul Hernandez Mar**

INTRODUCCION

En México la incineracion de residuos sélidos urbanos (RSU) es una
actividad que tiene una escasa regulacion pucsto que, a pesar de exis-
tir una norma oficial, no existen a la fecha mecanismos de sancion
ante el incumplimiento de ésta. En México {y en América Latina)
no existen a la fecha plantas incineradoras de RSU, no obstante, esta
actividad se realiza en hornos de plantas cementeras. Actualmente
iniciativas gubernamentales, principalmente de la Ciudad de Mé-
xico {CDMX), buscan promover la incineracion de RSU. Primera-
mente, mediante un convenio cclebrado con la empresa cementera
Cemex para incinerar basura en los hornos de sus Eibricas en los
estados de México, I Tidalgo v Puebla, y mis recientemente median-
te ¢l proyecto de la planta “El Zarape”, que operara en México la
transnacional Veolia a través de la empresa Proactiva Medio Am-
biente; hay que mencionar que la nueva Constitucién de la Ciudad
de México senala en la fraccidn 5 del apartado A del articulo 16:
“queda prohibida la privatizacion y concesién de los servicios publi-

" Profesora-investigadora de la Facultad de Geogratia, Universidad Auté-
noma del Fstado de México. Doctora en Ciencias Sociales por Ia Universidad
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co. Correo electronico: <rhernandezé@correo ler.uam.mxs.
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cos de recoleccion y tratamiento de residuos sélidos”, sin embargo,
un proyecto de incineracion, mencionado como termovalorizacion,
considerado como una forma de tratamiento de residuos, estd por
desarrollarse en la CDMX.

Los proyectos de incineracion (coprocesamiento, termovalori-
zacion, pirolisis, etc.) de residuos, son promovidos como amigables
con el medio ambiente, puesto que son una forma de disposicion fi-
nal de los residuos, fucra de otros esquemas actuales como los rellenos
sanitarios. Sin embargo, se trata de una actividad de alto riesgo por
los contaminantes que genera.

Laincineracion de residuos es un proceso que produce contami-
nantes que son depositados en el aire, el suelo y el agua, y que son
precursores de enfermedades como diversos tipos de cancer, enfer-
medades respiratorias, gastrointestinales, de la piel y responsables
de defectos congénitos. La incineracion de residuos urbanos genera
emisiones de amoniaco (NH3), cloro (C1) y sus compuestos inorgi-
nicos, dioxido de carbono (C0Oy), fenoles (CyHsOH), hidrocarburos
aromidticos policiclicos (PAHs), oxido nitroso (NO), dxidos de nitré-
geno (NOx), al igual que de metales pesados como arsénico (As) v sus
compuestos, cadmio (Cd) y sus compuestos, niquel (Ni) ¥ SUS com-
puestos, plomo {Pb) y sus compuestos, dioxinas y furanos (Carras-
co, 2017a). La incineracion de residuos es también responsable del
incremento de la mortalidad por cincer en la poblacién vecina a este
tipo de instalaciones {Garcia Pérez ef al,, 2013).

A pesar de las normas sobre los limites de emisiones contami-
nantes que a las empresas les estd legalmente permitido emitir en
el afio, los compuestos arriba mencionados son de tipo bioacumula-
tivo, por lo que la poblacidn expuesta a ellos dia tras dia los reciben,
lo que a la larga genera una serie de padecimientos. En este sentido,
es importante mencionar que, a través del Convenio de Estocolmo
sobre contaminantes orginicos persistentes (COP), que entré en vi-
gor en México desde el 2004, Jos gobicrnos, a través de politicas v
programas puiblicos deben generar medidas de prevencién relativas
a las mejores técnicas disponibles y a las mejores pricticas ambien-
tales. Entre las medidas utiles se consideran:

[...] el mejoramiento de la gestion de desechos con miras a poner
fin a la incineracion de desechos a ciclo abierto v otras formas in-
controladas de incineracion, incluida la incineracién de vertederos,
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Al examinar las propuestas para construir nuevas instalaciones de
eliminacién de desechos, deben considerarse alternativas como, por
cjemplo, las actividades para redudir al minimo la gencracién de de-
sechos municipales y médicos, incluidos la regeneracion de recursos,
fa reutilizacion, el reciclado, L separacién de desechos yla promocion
de productos que generan menos desechos. Dentro de este criterio de-

ben considerarse cuidadosamente los problemas de salud priblica.
{Cor, 2009:43).

Respecto alo anterior, Montenegro sefiala varias problemiticas en
torno al control de emisiones peligrosas de la industria, entre ellas:
1) una incorrecta evaluacién de las fuentes de riesgo, en Ia que se
deberia considerar la acciéon combinada de todas ellas en una misma
zona de influencia, lo cual generaria una sumatoria de las cantida-
des de emisiones de todas las fuentes ubicadas en un determinado
espacio gcogr:iﬁco; 2) la inexistencia de monitoreos TIEUrosos que
incluyan la mortalidad y morbilidad de la poblacién, el monitoreo en
personas y animales domésticos del contenido de contaminantes
en sangre y otros tejidos, el monitoreo de contaminantes existentes en
aire, suelo v aguas, superficiales y subterrineas; .3) la escasa o nula
consideracion del efecto coctel cuando se evaliian los contaminan-
tes emitidos y los contaminantes a que son expuestas las personas v
la biodiversidad; 4) la escasa o nula consideracién de las condicio-
nes geomorfoldgicas, meteorologicas y ecoldgicas que agravan los
efectos de la contaminacion (2017:17-19). Estos aspectos hacen re-
ferencia al anlisis espacial de las condicionantes fisicas y sociales
particulares a los sitios afecrados por la contaminacion.

Al respecto, en el COP, se hace referencia en el apartado “Mejo-
res técnicas disponibles”, a la importancia de tener en cuenta las
caracteristicas técnicas de la instalacidn, su ubicacién geogrifica v
las condiciones ambientales locales.

Para el caso de la incineracién de residuos en hornos cemente-
ros, los riesgos se incrementan atn mids que en las incineradoras con-
vencionales, debido a que los hornos de las plantas cementeras no
estin diseiiados para este tipo de materiales, No obstante, desde hace
décadas se vienen utilizando algunos residuos peligrosos, como com-
bustible derivado de residuos (CDR), en combinacién con el coque
de petrdleo para el proceso de calentamiento de los hornos, lo cual
genera el efecto coctel de sustancias contaminantes.
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En México tenemos que la incineracion de residuos se viene
practicando desde hace décadas; primeramente, de residuos peligro-
sos e industriales, desechos clorados, neumaticos, material incauta-
do (productos piratas y productos ilegales), aceites, pinturas y otros
quimicos caducados, entre otros materiales. Hacia el ano 2012 se
incorpord la incineracion de RSU a los hornos cementeros, debido
a la incapacidad para ¢l mancjo de los mismos del gobierno de la
Ciudad de México, que encontré como un medio viable el realizar
un convenio con la cementera transnacional Cemex para la incine-
racién de RSU en plantas localizadas en el centro del pais (Vargas y
Vilella, 2013).

Al no existir a la fecha un marco legal suficientemente estructu-
rado para esta actividad, es necesario hacer una revision de las poli-
ticas publicas para el manejo sustentable de los residuos y evitar la
incorporacién de actividades dafiinas como lo es la incineracién de
residuos, y con una visién territorial que permita la visibilizacion
de la problemitica que esa actividad representa para las zonas afec-
tadas. En el presente documento se exponen el panorama de incinera-
cién de residuos en fibricas de cemento en México y las diversas
respuestas ciudadanas que estas actividades han generado en las co-
munidades afectadas.

POLITICAS PUBLICAS AMBIENTALES

Cuando se habla de lo ambiental, se piensa en el fenémeno del cambio
climtico, en el uso social de los recursos naturales y en la relacion
sociedad-naturaleza, sin embargo, a escala mundial la preocupa-
cién por el deterioro del ambiente comienza cuando se reconoce que
el modelo de produccion capitalista ha generado efectos negativos
sobre éste.

En 1972, con la publicacién del reporte Los limites del crecimicn-
to (en inglés The Limits to Growth), encargado al Instituto Tecno-
16gico de Massachusetts (mrT) por el Club de Roma, se definieron
por primera vez los limites fisicos del crecimiento econémico; es de-
cir, se cuestiond formalmente al sistema de produccion capitalista
destacando la incongruencia que existe entre un sistema basado en
el crecimiento ilimitado y un medio ambiente limitado fisicamente.
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A partir de entonces, los gobiernos a escala mundial se dieron a la
tarea de atender este asunto, en un principio s6lo a traves de discur-
so0s, pero mds adelante con acciones. En México, la politica ambien-
tal comienza a configurase luego de la Conferencia de Estocolmo
“Medio Ambiente Humano” en 1972 y con particular entusias-
mo después de la publicacion del Informe Brundtland en 1987.

Casi al final del sexenio de Luis Echeverria (1970-1976) se
promulga la primera Ley parala Prevencion y el Control dela Con-
taminacion, dandole un enfoque de salud pablica al problema de la
contaminacion ambiental, ya que se consideraba que representa-
ba una amenaza para la salud humana y no para el ecosistema; por
lo tanto, en 1977 se le encomend la responsabilidad de planear y
dirigir la politica ambiental de nuestro pais a la Subsecretaria de
Mejoramiento Ambiental, adscrita a la Secretaria de Salubridad y
Asistencia.

Sin duda, el “Reporte global del afio 2000” realizado por el Con-
sejo de Calidad Ambiental de la Casa Blanca y publicado en 1980,
asi como el Reporte Brundtland “Nuestro destino comuin’, elaborado
por el Departamento de Estado de Estados Unidos en 1987, fueron
marcos de referencia internacionales para que en México, durante el
sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) se promulgara la Ley
Federal de Proteccién al Ambiente. En este mismo periodo se crea
la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa (Sedue), a la cual le
fue asignada la jurisdiccion sobre todos los programas ambientales
y de conservacion de la naturaleza.

Sin lugar a dudas, es en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994) cuando se define la politica ambiental mexicana a par-
tir de la influencia de diversos acontecimientos y cumbres internacio-
nales sobre medio ambiente, como la Conferencia de las Naciones
sobre ¢l Medio Ambiente y el Desarrollo “Cumbres de la Tierra” o
“Conferencia de Rio”, de la cual surge el Programa 21 o Agenda
21,y la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te (TLCAN) entre México, Estados Unidos y Canadi. En este pe-
riodo comenz6 la institucionalizacién de la politica ambiental en
México, con la promulgacion de la Ley General para el Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA, 1988), que sigue
vigente hasta nuestros dias, pero a la cual se le han hecho varias mo-
dificaciones.
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Salinas cambid ¢l enfoque ¥ considerd que ¢l cuidado del medi
ambiente no era un asunto de salud publica, mds bien fue consich -
rado como un asunto de desarrollo social, de esa manera la Sectely |
de Desarrollo Social (Sedesol) asume las funciones ambientales ¢
través conla Comisién Nacional de Ecologia (Conade). Posteriormen
te, en 1992 surge el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procus
raduria Federal de Proteceion al Ambiente {(Profepa), ademas, Méxi O
se adhiere a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre e
Cambio Climatico (CMNUCC). s

No fue hasta el sexenio del ex presidente Ermesto Zedillo (1994«

2000) cuando se creé por decreto la Secretaria de Medio :‘\mbicn,
te, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap), instancia responsable
de plancar y dirigir la politica ambiental de nuestro pais con autos
nomia y presupuesto propio, ¥ para cumplir con ese cometido, in-
tegra al INE y a la Profepa. Sin embargo, es durante el gobicrno de
Vicente FFox (2000-2006) cuando 1a Semarnap se transforma en el
Secretaria de Medio Ambiente ¥ Recursos Naturales ( Semarnat),
y se convierte en la dependencia dedicada exclusivamente 4 lo re-
lacionado con la proteccion, conservacion y aprovechamiento de log
recursos naturales del pais y de la conformacion de la politica am-~
biental nacional para el desarrollo sustentable. Desde que el tema
ambiental sube a la agenda gubernamental y se institucionaliza en
la Semarnar en ¢l afo 2000, pasan alrededor de 20 afos.

A partir del aio 2000 y hasta nuestros dias, nuestro pais enfrenta
uno de los grandes desafios de la humanidad: ol cambio climitico
{OC), fendémeno producido por las actividades humanas yel cual estd
estrechamente relacionado con el calentamiento del planeta por la
clevada concentracion atmosférica de bisxido y oxido de carbono
(COy y CO), metano (CH4) y éxido nitroso (NO), en conjunto conoci-
dos como gases de efecto invernadero (GEI). Estos GEL son produ-
cidos por el uso de combustibles fésiles para las actividades humanas,
los cambios en el uso de suclo v la deforestacion,

En respuesta a este fenémeno global, el gobierno mexicano crea
en 2004 el Programa de Reporte Voluntario de Emisiones de GEI
(Programa G EI-México); en el ano 2005, la Comision Intersecre-
tarial de Cambio Climitico (C1CC), I cual se encarga de formular
estrategias transversales para enfrentar las variaciones climiticas y es
responsable de la coordilmci()n,scguimicnto vevaluacion de la Estra-

& N &l . a1 Zas
:;7::)"10 del Programa Especial de Cambio Climitico

do en 2009,

"y : R AN (3
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que pudiera explicar lo anterior es que la politica ambiental se en-
cuentra inmersos en un sistema sectorizado, corporativo y enfrenti
problemas de gobernabilidad. Las politicas ambientales pueden de=
finirse como “un conjunto de acciones, disenadas habitualmente por
¢l Estado, que se consideran indispensables para logrard una orde~
nacion racional del ambiente, que de no mediar tales acciones no
serfa posible lograrlo” (Lascurian, 2006:107), es decir, se trata de to-
mar una decision sobre como actuar y generar los medios ante una
realidad, con ¢l propdsito de producir cicrtos efectos ambientales.

A esta vision de que las politicas piblicas se formulan en el cens
tro y el resto se reduce a un asunto de ejecucion en la periferia se le ha
denominado enfoque tgp-doawn, v hace referencia a que: “Lo alto go~
bierna por la definicion del sentido v de los fines, y por el manteni=
miento de la autoridad. La base aplica, por conformidad a la jerarquia
y por apropiacion instrumental (Meny y Thoenig, 1992:160).

Este tipo de enfoques donde la implementacion es un arte menor,
genera inconstancia entre la definicion® de la problemitica ambiens -
tal, el diagndstico gubernamental de dicha problemitica, el disefio
de politicas y programas, y la implementacién o “puesta en mars
cha” de estas acciones de gobierno. La dislocacion entre el disenoy
la cjecucion genera un déficit de gestion de la politica ambicntal en
Meéxico, es decir, la dificultad de convertir los objetivos en resultados,
debido a la interaccion de diversos factores que pueden scr encons
trados en el diseno, pero sobre todo en Ia implementacion. y

El déficit de gestion es “normal” si consideramos que la politica
publica, segin Charles Lindblom, se refiere:

A procesos, decisiones y resultados, pero sin que ello excluya cons
flictos entre intereses presentes en cada momento, tensiones entre’
diferentes definiciones del problema a resolver, entre diferentes -
cionalidades organizativas y de accion, y entre diferentes perspectivas,
Estamos ante un panorama pleno de poderes en conflicto, enfrens
tandose v colaborando ante opciones especificas (1991:7).

! Para Romero Lankao, *hay que preguntamse qué tan consistente es la des
finicion gubernamental de lo ambiental; si muestra la complejidad y dinamis
de La relacion sociedad v naturaleza y s puede sustentar politicas racionales
eamarcar la construccion de informacion pertinente al diseiio de instrumen
tos de politica ambiental” (2001:109), '
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Se puede decir, entonces, que al igual que Lindblom, Joan Subi-
rats ef al. explican que

[...] las politicas piblicas son una seric de decisiones o acciones co-
herentes, realizadas por distintos actores, y cuyos recursos, vinculos
institucionales ¢ intereses varian, vy que depende de todos éstos Ta
resolucién puntual de un problema piblico, que lo es, si politicamen-
te tue definido previamente como colectivo (2008:37).

En este sentido, se han hecho propuestas con el propésito de dis-
minuir el déficit de gestion de las politicas piblicas, una de éstas ha
sido cambiar el enfoque, es decir, pasar de un enfoque fop-doaen a
uno de retroceso o back-ward mapping (Elmore, 1987). La diferencia
entre ambos enfoques radica en el punto de partida; en este dltimo,
se sitiia en el territorio donde se concreta la situacion que en la préc-
tica incita a intervenir a una autoridad piblica, y posteriormente,
se trata de definir una solucién que modificaria un comportamiento
o una situacién. Para Meny y 'Thoenig, este razonamiento invertido

|...] permite determinar el punto de contacto mis inmediato entre
el problema [en ¢l territorio] y la politica, en un mundo donde ni
los politicos ni los decisores resuclven los problemas, sino las perso-
nas mis proximas al comportamiento o la situacion que se pretende
resolver (1992:167).

El enfoque de politica piblica de retroceso o back-ward mapping
se ajusta de mejor manera a las caracteristicas que presenta la pro-
blemitica ambiental con un enfoque territorial, ademiis, se adecua
apropiadamente a las exigencias de la gobernanza, y, sobre todo,
acepta que las politicas piblicas no sélo son procesos, decisiones v
resultados, también son acciones realizadas por distintos actores en
contexto de tensiones, conflictos y negociacion, por lo tanto, la imple-
mentacion, mds que lineal y unidireccional, aparece movido por un
principio de circularidad, es decir, “puede definirse como: 7) una de-
claracion de preferencias gubernamentales; 2) mediatizada por un
cierto niimero de actores, v 3) que erean un proceso circular carac-
terizado por relaciones reciprocas de poder y las negociaciones” (Me-
ny y Thoenig, 1992:167). En otras palabras, todo participante en ¢l
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proceso de implementacion puede intervenir en cualquier momen-
to y en otra parte del mismo proceso, y la decision jamas es definitiva,

A continuacion se analizard la problemitica de la incineracion de
RSU en plantas cementeras v se estudiardn tres casos de movimien-
tos sociales que exponen la necesidad de utilizar enfoques alterna-
tivos para la formulacion e implementacion de politicas y programas
publicos ambientales desde un enfoque territorial,

INCINERACION DE RESIDUOS EN PLANTAS CEMENTERAS

La incorporacién de CDR al proceso de produccion del cemento ha
sido vista en un primer momento como un servicio ambiental, pues
supone la disposicion final de residuos, fuera de los esquemas de
confinamiento o rellenos sanitarios. Es por ello que las cementeras
han recibido bonos de mercado de carbono por la incineracion,
ademiis de que es un servicio por el cual se cobran cuantiosas canti-
dades a fos responsables de dichos residuos, sean gobiernos o par-
ticulares. Otra ventaja cconémica para los productores de cemento es
la posibilidad de sustituir una parte del combustible derivado del pe-
tréleo por CDR, con lo que tienen un ahorro en la compra de insumos.

No obstante, la incineracién de residuos ya sea en incinerado-
res convencionales o en homos cementeros genera la emision de los
contaminantes antes mencionados, que van a generar distintos pa-
decimientos. Los principales contaminantes provenientes de los hor-
nos cementeros son: 6xidos de nitrogeno (NOx), CO,, H>0, diéxido
de azufre y otros compuestos sulfurosos (30x) {Ruiz, 2007:101-103),
Por otra parte, en la industria cementera se estin generando algunos
de los contaminantes clasificados por la Directiva de Prevencion y
Control Integrado de la Contaminacion (Integrated Pollution Pre-
vention and Control, por sus siglas en inglés 1PPC) como los mas
peligrosos y dafiinos para la salud, como: éxidos de nitrégeno (NOx),
diéxido de azufre (803), particulas, dcido clorhidrico (CIH), dcido
fluorhidrico (Fit), metales y sus compuestos, mondxido de carbono
(CO), compuestos organicos volitiles (COVs), dibenzodioxinas poli-
cloradas (PCDD), dibenzofuranos (PCDF) (ISTAS, 2002).

Desde el ano 2001, cuando en Espaiia se empieza a popularizar la
practica de la incineracién de residuos en las fabricas de cemento,
¢l Instituto Sindical de Trabajo, Ambiente y Salud (1STAS) advertia
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los riesgos de dicha actividad, independientemente del nombre que
se le diera al proceso de tratamiento térmico de residuos: termovalo-
rizacion, pilorisis, coincineracion, gasificacion, todos considerados
como procesos de incineracion. Considera que existen emisiones con-
taminantes contrastaclas en cementeras curopeas que ncineran re-
siduos y que afectan gravemente la salud humana y los ecosistemas
teniendo como uno de los principales contaminantes a las dioxinas
ylos furanos. Y que dichas sustancias, segiin los datos epidemiologi-
cos disponibles, son los compuestos mis téxicos estudiados y senala-
dos como causantes de cincer, alteraciones neuroldgicas, hepiticas,
inmunoldgicas, disfunciones hormonales, esterilidad, endometriosis
y alteraciones cutineas, entre otros (Crespo ef af., 2001:28).
Garcia Pérez ¢ al. realizaron un estudio ecoldgico sobre el riesgo
de padecer cincer para las personas que viven cerca de una fibrica de
cemento. El estudio realizado en Espaiia para l periodo 1997-2006
utilizando los datos de mortalidad del Instituto Nacional de Salud
y de emisiones del Registro Estatal PRTR-ES, analizé la incidencia
de 33 tipos de cincer en un radio de cinco kilometros de las plantas
cementeras. Los resultados fueron un exceso de mortalidad en to-
dos los tipos de cancer y el aumento de la mortalidad de cancer
colorectal en ambos sexos en la poblacién que vive hasta 50 km al-
rededor de una cementera (Gareia Pérez ef af,, 2015).

Gleis analizé el propio cemento producido con la utilizacion de
CDR y llego a dos conclusiones relevantes:

7} Los cementos producides de esa forma muestra el aumento de la
concentracion de elementos traza, y 2) no existen regulaciones sobre
el nivel de sustancias contaminantes y potencialmente dafiinas a la
salud, contenidas en el cemento, por lo que los consumidores no
estin informados ¥ tampoco se los protege de las eventuales conse-
cuencias que pudieran provocar sobre su salud y el ambiente la libera-
cidn de dioxinas, furanos, metales pesados v demds contaminantes
desde ohjetos y obras elaborados con esos cementos (2003, citado
en Montenegro, 2017:21).

En suma, son miltiples los estudios que han analizado las afecta-
ciones que las producen emisiones de contaminantes del uso de CDR
en cementeras (Vilella y Arribas, 2013; Giesen, 2012; Conant y Ifa-
dem, 2011; Ecologistas en Accién, 2009; Ruiz, 2007), pero también
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muchos estudios sostienen que la incineracion de CDR en cemente=
ras no representa mayor riesgo que el de la operacion dnicamens

te utilizando combustibles derivados del petréleo (Frias v Sanchez,

2002; Zemba ef af, 2011; Rahman ¢ af., 2013). Estos altimos son
estudios que son solicitados y financiados a los investigadores por
las propias empresas cementeras, claborados en ocasiones por perso=
nal de las mismas empresas, disenados para demostrar que, a pesar

de que existe la emision de los citados contaminantes peligrosos, sus

niveles se mantienen dentro de la norma para cada pais.
Pero ademds de la falta de credibilidad, que puede atribuirse a

que no se trata de estudios independientes, no se considera que,

aunque los contaminantes se encuentren dentro de las normas nacio=
nales, éstos son de tipo bicacumulativo, por lo que sus efectos no se
pueden prever tomando en cuenta una sola medicion cuando se tra-
ta de una exposicion continua. Por otra parte, retomando las consi-
deraciones de Montenegro sobre las deficiencias de los monitoreos
ambientales, se tiene que los contaminantes son medidos en las chi-
meneas de los hornos cementeros y por lo tanto captan solamente
los contaminantes que emite una chimenea, sin hacer una correcta
evaluacion del riesgo que incluya la accién combinada de todas las
fuentes de riesgo presentes en la zona. Las mediciones no se relacio=
nan con monitorens generales sobre los contaminantes que pueden
existir en una misma zona, ademads de los de las chimeneas de los
hormos cementeros, v cudles serfan sus concentraciones en aire, agua,
suelo, y en los tejidos y la sangre de las personas y los animales do-
mésticos. Tampoco abordan el efecto coctel de los contaminantes
combinados, va que en estos estudios se presenta cada compuesto
de manera individual. Poriltimo, para estas mediciones solamente
se hasan en dos pardmetros: la concentracion de contaminantes y la
norma nacional, pero no considera las condiciones geomorfologicas,
meteorologicas y ccoldgicas, asi como la localizacion de varias
fuentes de emision en ¢l mismo sitio o la cercania con asentamiento
humanos.

En México se establecieron los limites de emisiones contami-
nantes permitidos para la incineracion de residuos, en la NOM-098-
SEMARNAT-2002, “que regula las especificaciones de operacion y
limites de emision de contaminantes” (Semarnat, 2004). El docu-
mento reconoce los riesgos de la actividad:
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La incineracion de residuos provenientes de cualquier actividad, in-
cluyendo los residuos peligrosos, produce emisiones que provocan
la contaminacion del ambicnte y con ello dafian a los ecosistemas y Ia
salud humana; lo cual demunda la adopeidn de acciones preventivas
tendientes a propiciar condiciones de operacion adecuadas v valo-
res limite de emisiones aceptables, en particulir en lo que se refiere
a las dioxinas ¥ furancs (Semarnat, 2004:3).

También seiiala que esos limites permitidos van en cumplimien-
to del Convenio de Estocolmo y para ello fija los limites médximos
de emisiones de contaminantes {tabla 1).

A pesar del establecimiento de Hinites maximos para los conta-
rinantes, en la prictica existe una serie de irregularidades para cum-
plir la Norma Oficial: 7) las empresas que se considera tienen que
rendir informe de emisiones no estin obligadas legalmente, por lo
que algunas de ellas no presentan informes al Registro de Emisiones
v Transferencia de Contaminantes (RETC) (Semarnat, 2018); 2) son
las empresas v no una dependencia oficial quienes se encargan de
claborar sus propios informes, por lo que pudiera aducirse una fal-
ta de confiabilidad; 3) aunque en los informes presentados por las
empresas los limites de contaminantes sean superados, no se sancio-
na a las mismas; 4) existe un desfase en la presentacion pablica de
los reportes.

En relacion con lo anterior, podemos analizar los datos disponi-
bles en el RETC, para los reportes de contaminantes de las plantas
cementeras en ¢l ano 2015." De las 36 plantas cementeras exis-
tentes en México, solamente 28 presentan el reporte de emisio-
nes. Mientras que no presentan reportes una de las dos plantas de
Cemex en Hermosillo, una de las dos plantas de Cemex en Mon-
terrey, Cementos Monserrat en Champoton, Campeche, Cruz Azul
en Tepezala, Aguascalientes, Cruz Azul Palmar de Bravo, Puebla,
Fortaleza Atotonilco, Fortaleza Vito y Cemex Artotonilco, estas
ttltimas tres localizadas en Atotonilco de Tula, Hidalgo (Semarnat,
2018). Cabe mencionar que tanto en Palmar de Bravo como en
Arotonileo de Tula, existen movimientos sociales en oposicion a las

' En febrero de 2018 se publice el reporee correspondicnte al 2015, siendo
éste el dltimo dispanible, es por ello que arriba se sefiala ¢l desfase de la infor
macion (Semarnat, 2018},
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TABLA 1
LAMITES MAXIMOS PERMISIBLES DE EMISIONES PARA
INSTALACIONES DE INCINERACION DE RESIDUOS EN MEXICO
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TABLA2

CUADRO RESUMEN DE LOS RESULTADOS DE EMISIONES

EN 2015 EN EL RETC

DE CONTAMINANTLES REPORTADAS POR LAS PLANTAS CEMENTERAS

Contaminanite (my/ne') del;i';222n ;’f;m:w
co 63 Continuo
HCI 15 Trimestral
NOx 300 Semestral
507 80 Semestral
Particulas 50 Semnestral
Arsénico
Selenio
Co‘b:llto 0.7 Semestral
Niquel
Manganeso
Estanio
. Cadmio 0.07 | Semestral
B Plomo
Cm:lm feal 0.7 Semestral
Cobre
Zinc
Mercurio 0.07 | Semestral
Dioxinas y furanos 140
{ng/m”) 0.2 Anual
Instalaciones de incineracion nuevas
Dioxinas y furanos ETQ_
I . (1'1g/-m ) e 0.5 Anual
nstalaciones de incineracion existentes
antes de la publicacion de la NOM

*Suma tetal metales pesados.
FUENTE: Semarnat (2004:10-11).

plantas cementeras, por lo que el incumplimiento de las mismas vio~
la el derecho al acceso a la informacion de las comunidades afec-
tadas (tabla 2).

En relacién con los reportes presentados, tenemos solamente dos

delos 170 registros para los diferentes contaminantes, s6lo dos cum=

8 g
& @ 13
u 3§ E =3 §| & £
ol | |5y §d:| &
toleiE| s |sEl| ¥5| Eg
8 E&k g §=§ g.gi' 5.8 &
S [Zsf SE[2gE SRS | ZRS
(&} ARl Q8 | & eE]| K wR i
1.46 13.50
3 i\
Arsénico 22 1 22 ok i
mg/m’ Cemex, Cemex,
Hermosillo | Huichapan
v 1036
0.14 mg/m mgm’
Cadmio 22 5% : fm? 22 Fortaleza, Cruz Azul
& Santiago S
axaca
de Anaya
3.68 10.36
; 1.4 mg/m’ | mg/m’
Cromo 27 mg/m* 27 Holcim, Cemex,
Macuspana | Huichapan
0.05 2,878.00
"y 0.20 ng/m’ ng/m’
Dioxinas 21 ng/m’ 19 Holcim, | Maoctezuma,
Tecoman Cerritos
0.73 287 .80
0.50 ng/m* ngg/m’
Furanos 21 ng/m’ 21 Holcim, | Moctezuma,
Hermosillo Cerritos
. 1.17 3795
" 0.14 mg/m’ myggfim’
Mercurio 24 mgfm" 24 Holeim, Holcim,
Acapuleo  Apaxco
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TABLA 2 (CONTINUACION?

= o
o = 2 ] o O
:O|R8 | § |STE| §s Iy
= 5 9 o = Rs3 - S 5 =S
5 5 u| ® S§E| § &% S8
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S |Z2&8F 38 |2 5| € 5= S Se
1.97 &
mg/? 079.32
1.40 A o/’
Ploma 28 5 28 Fortaleza, &/ S
mg/m 3 Holcim,
Santiago Tepetzingo
de Anaya RREe
1.64
mygy/m? Ll
1.40 3 mg/m’
Niguel 5 3 & Fortaleza, =
mgfm R Cruz Azul,
Santiago
Ouaxaca
de Anaya
e ——

FUENTE: elabaracian propia con dates del RECT (20157 v NOM-UYE, Semar-
nat 2004,

Los limites miximes de emisiones marcados en la NOM-089 son anuales v
semestrales (Semarnat, 2004:10), sin embarge, al estar reportado de manera
anual, se considera ¢l doble del valor que se establece en la norma para los com-
puestos que estin considerados de manera semestral.

plen con los limites establecidos en la Norma Oficial. A pesar de las
violaciones a la legislacién ninguna empresa ha sido sancionada u
obligada a corregir los procesos de incineracion para apegarse lo esta-
blecido. Para el arsénico, en la emision mas alta registrada la Norma
se supera 96 veces, en la de cadmio por 7 400 veces, en el cromo por
740 veces, en las dioxinas por 575 600 veces, en los furanos 57 560
veces, en el mercurio 27 107 veces, en el plomo 48 522 veces y para el
niquel 1057 veces. Lo anterior resulta alarmante; por una parte, se
puede deducir que los niveles de contaminacion estan muy aleja-
dos de lo que puede considerarse deseable v, por otra parte, la dis-
paridad de los registros puede deberse a deficiencias en la recoleccion
de los datos, su presentacion o su publicacién, lo que convierte el
RETC en un instrumento de poca confiabilidad.
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Mencién especial merecen tres casos en el pais donde existe una
mayor concentracién de plantas cementeras, que ademis incumplen
la responsabilidad de presentacion de registros de emisiones con-
taminantes. lin la ciudad de Monterrey y los municipios aledafios
se ubican tres plantas cementeras: Cemex Monterrey, Cemex Hi-
dalgo y Holcim Ramos Arizpe. La cercania de éstas a las zonas ur-
banas de Monterrey y Ramos Arizpe le conficren un mayor riesgo
ala salud. Una de estas empresas, Cemex Monterrey, no esta presen-
tando registro de emisiones para el afio 2015,

Pero sin duda el caso miis grave lo constituyen los municipios de
Tula de Allende y Atotonilco de Tula en Tidalgo, v Apaxco en el
Estado de México, municipios conurbados de las zonas metropo-
litanas del Valle de México y de Tula. En éstos se localizan cin-
co plantas cementeras: Cruz Azal en Tula, Holeim en Apaxco v dos
plantas de Fortaleza y una de Holcim en Atotonilco. En este caso,
ninguna de las tres plantas de Atotonilco esti presentando los re-
portes de emisiones. En ese sentido, los incumplimientos impiden
hacer andlisis sobre la calidad ambiental en torno a este tipo de con-
taminacion.

Sin embargo, antes hay que mencionar que estamos ante un caso
de déficit de gestion, por dos razones principales. La primera razon
estd vinculada con la fase de implementacién, de politicas, progra-
mas o normas, y en la cual, al igual que en otras ctapas, la implemen-
tacién no es un campo perfectamente definido y por lo tanto no se
encuentra totalmente bajo control, mds bien, es un espacio donde
coexisten diversos actores publicos o privados, asi como individua-
les o colectivos, cada uno con su propio margen de maniobra que
busca explotar conscientemente “zonas de incertidumbre (segin la ex-
presion de Crozier, 1965) inherentes al funcionamiento interno de
las organizaciones politico-administrativas, a las reglas formales y
a las normas sociales, para promover sus propios valores, ideas e in-
tereses” (Subirats ef al, 2008:52).

La segunda razén esta vineulada a la definicion de lo ambiental
que se ha construido en México. s cierto que el crecimiento in-
dustrial y tecnolégico siempre ha sido un tema prioritario de la
mayoria de los gobernantes; Luis Echeverria, por ¢jemplo, opinaba
que: “La industrializacion frecuentemente ha producido contami-
nacién, pero uno no debe tratar de detener el proceso de desarrollo
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ni atin aceptar alpunos medios para suspender el avance de la indus-
trializacion en los paiscs mas pobres” (Simonian, 1999:206). Desde
entonces en la definicién gubernamental de lo ambiental subyacen
discordantemente las perspectivas de las ciencias naturales (ecolo-
gia) y de las ciencias sociales (economia), que de origen son inconmen-
surables entre si, ya que una perspectiva se interesa por los sistemas
dinamicos y la otra por los sistemas estiticos.

En la actualidad, las politicas ambientales han tenido una profunda
influencia de la economia, sin embargo, al tratar de incluir conside-
raciones ambicntales se han definido modelos de gestion ambiental
como ¢l de proteccion ambiental y el de gestion de recursos, en am-
bos casos no se busca cambiar las relaciones existentes entre socie-
dad y naturaleza sino minimizar ¢l dano al ambiente al menor nivel
posible. Por su puesto, esta definicion de lo ambiental, que consis-
te en darle a los recursos naturales un tratamiento de mercado, no s
compatible con la interpretacion que hace una comunidad sobre su
propio territorio y ambiente.

MOVIMIENTOS SOCIALES EN CONTRA
DE LA INCINERACION DE RESIDUOS EN MEXICO

Meéxico es el décimo productor de cemento a escala mundial (Mon-
tenegro, 2017:14) y el primer pais exportador de cemento en Amé-
rica Latina (Herrera, 2008, cicado en Montenegro, 2017:15). En el
pais existen 35 fibricas de cemento distribuidas a lo largo del te-
rritorio nacional, las mas antiguas tienen mas de 100 afios, insta-
lindose a principios del siglo XX. Encabeza la lista la transnacional
mexicana Cemex con 14 plantas, seguida de Holcim, de capital suizo,
con siete fibricas; las siguen las empresas mexicanas CYCNA (Ce-
mentos Cruz Azul) con cuatro fibricas, GCC (Grupo Cementero de
Chihuahua) y Cementos Moctezuma con tres plantas cada una, For-
taleza con dos plantas y la francesa Lafarge y la espaiiola Monserrat,
con una fibrica cada una (Carrasco, 2017b), Sin embargo, los movi-
mientos sociales anticementeros se concentran en la zona Centro
del pais.

Los movimientos estudiados son: Ciudadanos Unidos por el

Medio Ambiente de Huichapan (Hidalgo), el Movimiento Ecotu-
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zuapan, de Tuzuapan (Pucbla) y ¢l Movimiento Ecologista Pro-
salud Apaxco-Atotonilco, de Tula (Estado de México e Hidalgo). Se
propone el anilisis de dichos movimientos sociales, considerando
el surgimiento y sus reivindicaciones particulares.

CIUDADANOS UNIDOS POR EL MEDIQ AMBIENTE
CUMA-HUICHAPAN, HIDALGO

En el municipio de Huichapan en Hidalgo a mediados de la déca-
da de los ochenta, se instalé una planta de la empresa cementera Ce-
mex; durante todo el tiempo del funcionamiento de la planta se
tuvo una relacion pacifica entre empresa y vecinos. No fue hasta prin-
cipios del aio 2012 que se iniciaria un movimiento social en contra
de la planta cementera, debido a que en estas fechas la empresa em-
pezé a quemar residuos urbanos en sus hornos (Carrasco y Var- gas,
2015:9). Los vecinos se percataron de olores muy fuertes y des-
agradables provenientes de la cementera, olor a basura quemada.
Los humos pestilentes eran liberados por las noches, el olor producia
dolor de cabeza, irritaciones en los ojos, la piel y las vias respirato-
rias, Los vecinos, ademads, sefialan ¢l aumento de los casos de cincer
en la comunidad propiciados por los contaminantes que la empre-
sa genera.

Por la prensa nacional, vecinos de Huichapan tuvieron conoci-
miento de que ¢l relleno sanitario de 1a Ciudad de México (bordo
poniente) habia sido clausurado por peligros ambientales v que el
GDF establecié un convenio con Cemex para que se hiciera cargo
de la basura proveniente de la Ciudad de México. 1.a basura? estaba

' Ein México se generan diariamente 102 895 toneladas de residuos, de los
cuales se recolectan 83.93% y se disponen en sitios de disposicion final 78.54%,
reciclando unicamente el 2.63% de los residuos generados. En el pais, sigue
predominando el manejo biisico de los RSU, que consiste en recolectar y dispo-
ner los residuos en rellenos sanitarios, desaprovechando aguellos residuos que
son susceptibles a reincorporarse al sistema productivo, o que disminuiria la
demanda y exploracion de nuevos recursos.

Elarticulo 10 de la Ley General para la Prevencian y Gestidn Integral de los
Residuos (LGPGIR) establece que los municipios tienen a su cargo las funcio-
nes de manejo integral de residuos sélidos urbanos, que consisten en a recolec-
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sicndo incinerada en los hornos de Cemex en IHuichapan, con un
costo de 300 pesos por tonclada para el gobierno de la Ciudad de
Meéxico (Vargas y Vilella, 2013). l

Los miembros del movimiento buscaron asesoria externa por pars
te de una ONG para informarse de los riesgos de la incineracién de
basura; en poco tiempo lograron que alrededor de mil personas pars
ticiparan en las reuniones en las que se discutia la problemitica, con
la demanda de que la empresa detuviera la quema de residuos ur-
banos en Huichapan, Sirvieron para el éxito social del movimiento
¢l apoyo del parroco de la catedral de la ciudad, el acompanamiento
de un téenico de una ONG y ¢l apoyo de una diputada que presen-
to el caso ante el congreso estatal. En menos de un aio de lucha los
miembros del movimiento CUMA consiguieron que el gobierno del
estado prohibiera a Cemex la incineracion de residuos en sus plan-
tas en Hidalgo, esto apoyado en la ley estatal de mancjo de residuos
urbanos que prohibe el traslado de los mismos entre municipios.

Il aparente triunfo del movimiento social significaria mis bien
una tregua en ¢l sentido de que la basura que no quemd Cemex
en los hornos de Huichapan, la empez6 a quemar en la planta de Te-
peaca, Pucbla, y posteriormente en su planta Atotonilco de Tula, en
¢l estado de Hidalgo, ignorando la disposicion gubernamental, Ce-
mex también inicié la negociacion con el gobierno del estado para
quemar basura, inscribiendo esta actividad “productiva”en los mer-
cados de carbono a fin de obtener ganancias extras de dicha activi-
dad (Carrasco y Vargas, 2015:10). Cemex trabaja también en una
ley de residuos en la que la basura podri ser considerada como “ma-
teria prima” para tener libre acceso a los residuos y a su incineracion.
Ya relajado el primer momento de tension y confrontacion, Cemex
ha vuelto a quemar basura en sus hornos en Huichapan, en menor
cantidad y de madrugada; los vecinos han percibido que esta acti-
vidad regresa, aunque menos agresiva que antes, sin embargo, con-

cion, traslado, tratamiento y su disposicion final. Sin embargo, los municipios
enfrentan diversas circunstancias que en muchos casos escapan de sus capa-
cidades wenicas v financieras, debido a la dificulead de contar con personal
capacitado, de adquirir o comprometer recursos financicros que den certeza a
las inversiones del sector privado y por el corto tiempo de las administraciones
municipales.

RESPUESTAS SOCIALES I IMPACTOS DE LA INCINERACION 163

sideran que de no retomar la lucha la quema de basura serd plenamente
legalizada ¢ imposible de impedir por parte de la comunidad.

EL MOVIMIENTO ECOTUZUAPAN
DE TUZUAPAN (PUEBLA)

121 movimiento social Ecotuzuapan se localiza en ¢l municipio de
Quecholac,en Puebla. Se trata de una organizacion campesina, miem-
bros de un cjido que decidieron oponerse a la operacion de la planta
cementera de Cruz Azul, debido a que el uso de agua por parte de la
planta ha hecho disminuir el flujo de la misma para los usos agrico-
las. Los municipios de Palmar de Bravo y Quecholac afectados por la
operacién de Cruz Azul son zonas de produccidn agricola para ex-
portacion.

Ademis, la zona de extraccién de caliza se encuentra proxima a
una reserva de la bidsfera que los campesinos han decidido defen-
der, por lo que se encuentran montando guardias continuamente
para evitar que se realicen trabajos de expansion de la empresa. La
Asociacion Ecotuzuapan esti constituida legalmente como una aso-
ciacion civil desde el ano 2007; esta asociacion estd conformada por la
totalidad de los ejidatarios que son 40 v en sus acciones de resisten-
cia participan sus familias y personas de las comunidades vecinas.

La amenaza mas reciente que la comunidad enfrenta por parte
de la planta cementera se relaciona con la incineracién de residuos;
En 2015 el gobierno del Estado de Morelos, junto con los mu-
nicipios del drea metropolitana de Cuernavaca, firmaron un con-
venio con la empresa cementera Sociedad Cooperativa Cruz Azul
para coprocesar (incinerar} en su planta del municipio de Tula, Hi-
dalgro, aproximadamente tres mil toneladas de RsU al dia. Fsta ba-
sura proveniente de los municipios de la zona metropolitana seria
transportada de cinco centros de transferencia ubicados en Morelos.
Ante las protestas de Ja poblacion de Morelos contra este proyecto,
tanto el gobierno estatal como la empresa detienen el proyecto unos
meses para luego presentarlo ya no con Cruz Azul dircctamente,
sino ahora con Cyena de Oriente, S.AL de C.V,, filial de esta em-
presa cementera cn ¢l estado de Puebla, la cual seria la encargada de
coprocesar las tres mil toneladas en la planta del municipio de Pal-
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mar del Bravo. No sélo se manticne la cantidad de RSU en el con
venio, sino también se mantienen los centros de tr'lmfervn(‘la,]
cuales son los que han generado mayor problematica social, princi=
palmente en Alpuyeca, donde incluso se han dado agresiones fisicas
amenazas ¥ criminalizacion de la protesta por parte del gobierno. En
la zona de Palmar del Bravo también se han dade algunas movilis
zaciones contra ¢l proyecto.

En ¢1 2016, Cycna de Oriente ingresa a a Semarnat un pro
para construir un centro de disposicion y coprocesamiento de restl
duos peligrosos en Palmar del Bravo, con el argumento de que es
seria usado como combustible alterno o combustible derivado de re
siduos en la produccion de cemento. Dicho proyecto esti pensando
para coprocesar 300 toneladas de residuos al dia. Cabe mencionar
que tanto por parte del gobierno federal como el estatal y municis
pal el permiso fue otorgado de inmediato, son consulta piblica, sin
una revisién exhaustiva de la Manifestacion de Impacto Ambiental,

la cual tiene una serie de 1rrc§,ulnr1dadce como el desconocimiento
de fa region, la cual es una regién agricola que se verd seriamente
afectada por las emisiones de sustancias quimicas téxicas, asi co=
mo por las posibles emergencias quimicas que puedan ocurrir. Hoy
el provecto estd en revision.

Esta situacion ha alarmado a los miembros de la organizacién
Ecotuzuapan, quienes han emprendido acciones legales para dete-
ner el proyecto. También han llevado a cabo movilizaciones y foros
informativos sobre los impactos de la incineracién de residuos, para
concientizar a la poblacién de esta nueva amenaza.

EL MOVIMIENTO ECOLOGISTA PROSALUD APAXCO-ATOTONILCO
(ESTADO DE MEXICO E HIDALGO)

[Los municipios de Apaxco y Atotonilco de Tula se localizan en la
zona del Valle del Mezquital; esta region es una de las mds conta~
minadas del planeta por la concentracion de industrias, la extraccion
de piedra caliza, al igual que por ser el destino de las aguas negras
provenientes de Ia Ciudad de México.

En estos municipios se localizan parques industriales, cuatro ce~
menteras, caleras, una refineria y una termoeléctrica, el proceso de in-
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dustrializacion de la zona comienza a partir de la expulsion de la
industria de la Ciudad de México hacia las zonas aledafias, siendo
las regiones receptoras ¢l Valle del Mezquital, Puebla y el corredor
Toluca-Lerma. La industria cementera en esta region es, junto con la
de Nuevo Leon, la muds antigoa del pais; las primeras cementeras de
Atotonilco empezaron sus operaciones hace ya mis de 100 aios,
pero han surgido mis empresas que se han instalado en estos mu-
nicipios, actualmente hay cuatro cementeras y filiales para Ia elabo-
racion del CDR.

[l evento que desencadend la conformacion de un movimiento
social en este municipio fue la muerte de 11 campesinos originarios de
la localidad de El Refugio el 21 de marzo de 2009. Los hechos su-
cedicron cuando los trabajadores se disponian a realizar las faenas
de limpieza del canal de riego y sufrieron intoxicacion por vapo-
res quimicos, lo que les provocd Ja muerte. Los pobladores del lu-
gar reportaron la concentracion de fuertes olores a quimicos iguales
los que habitualmente provenian de las empresas cementeras, por
lo que se atribuye el incidente al desagiie de los residuos quimicos
de la planta Ecoltec® (localizada en Apaxco) a las aguas del rio. Su-
mado a esto, dias después ocurrié una explosion en el deposito donde
se almacenaban los compuestos quimicos que pasarian a convertirse
en el combustible alterno para los hornos cementeros.

Como consecuencia, alrededor de cinco mil miembros de la co-
munidad establecieron un campamento afuera de la planta de Ecol-
tee, con ¢l objetivo de impedir que se continuara con las labores de
la empresa. ] campamento que bloqued las actividades de Ecoltee
tuvo una duracion de dos anos, finalizando en febrero de 2012, al ser
desalojados por las autoridades. Los miembros de este movimiento
social mantienen una resistencia ante las cuatro empresas cemente-
ras que operan en los municipios conurbados de Apaxco y Atoto-
nilco de Tula, por sus distintas afectaciones. En el caso de Cemex
se han generado conflictos por distintos aspectos, como la emision de
humo y polvo, que afecta a la comunidad, ya que la planta se ubica en
la zona urbana. De igual forma, desde el 2013 Ia empresa ha empe-
zado a recibir residuos para incinerar en sus hornos. L.os miembros
del movimiento han acudido a reuniones internacionales con el ob-

* Hoy Geocyele.
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jetivo de dar a conocer su problemitica y de buscar apoyos de o
ganizaciones.” Iras afios de lucha, los miembros del movimiento:
social han logrado avanzar en el plano legal y de la protesta socialy:
contra las empresas que en diversos momentos han ocasionado gra
ves dafios a los ecosisternas v a la salud humana.
Sin embargo, los avances de este movimiento han sido bueno§

puesto que h*m lopTado que la cmpreqq I‘,{‘oltec,hllal dc Holum dl_ :

haya dctcmdo el vu’udo (lc sustancias toxicas a los cuerpos de ag
superficiales. De igual, forma han intervenido en otros conflictos am
bientales de los municipios, y manticnen una serie de demandas |
gales para la vigilancia y operacion de las empresas.

CONCLUSIONES

Las politicas piblicas ambientales en México se caracterizan por.
estar dominadas por un enfoque fgp-down, lo que ha generado un
dificit de gestion de la politica ambiental, es decir, hay una dificults
de tmnsform.lr objetivos en resultados. Sin embargo, “dicho déficit d ke
restion pucdc ser disminuido en la medida en que las politicas pi
blicas vayan incorporando un enfoque territorial en su diseno ¢ im:
plementacion.

[Jna de las propucstas que se hacen en este trabajo es la adopcion
de enfoques alternativos de disefio ¢ implementacién de politicas
priiblicas, que incluyen al territorio como un espacio que se constru
ye socialmente y que interpreta su realidad de manera dlfcrcnmadﬁ’
al resto de la sociedad. El enfoque propuesto por Elmore en 1987“
puede ser de utilidad en estos tiempos, ¢l llamado enfoque de retro=
ceso o back-ward mapping puede ser util en la medida en que per=

mitiria un punto de contacto mis inmediato entre el problema y la
X

“ En 2010 miembros del movimiento acudieron a la reunion organizada
por la Red LACRE (Red de Recicladores de Latinoamérica) y GAIA, efectua
da en Bogotd, donde se expuso el caso. Asimismo, en noviembre de 2013
asistié @ una reunion en la cindad de Washington, donde se expuso ¢l ¢
como una violacion a Jos derechas humanos de las comunidades ante la Comis
sion Interamericana de los Derechas Tlumanos, logrando la vinculacian con
otros grupos de resistencia.

RESPUESTAS SOCIALES E IMPACTOS DE LA INCINERACION

167
politica piblica, el programa o la norma. Sin embargo, este enfoque
también rompe con el paradigma clisico del anilisis de las politicas
publicas, ya que concibe a la poficy no s6lo como procesos, decisio-
nes y resultados, sino que acepta que los distintos actores toman
decisiones y llevan a cabo acciones en contexto de tensiones, conflic-
tos y negociacion, es decir, los diversos actores piblicos o privados
buscan explotar zonas de incertidumbre inherentes a las propias orga-
nizaciones politico-administrativas, a las reglas formales y a las nor-
mas sociales, para promover sus propios valores, ideas ¢ intereses.

“n este sentido, en este trabajo se busca asociar las perspectivas
de politicas piblicas con las del territorio, justo para ir construyendo
politicas priblicas con perspectiva territorial, de ahi la importancia
de conocer los distintos movimientos sociales que se han generado
a partir de un problema puiblico y en respuesta a la puesta en marcha
de proyectos de incineracion de residuos (coprocesamiento, termo-
valorizacion, pirolisis, erc.), supuestamente “amigables” con ¢l am-
biente, puesto que es una forma de disposicion final de los residuos,
fuera de otros esquemas actuales como los rellenos sanitarios. Sin
embargo, se trata de una actividad de alto riesgo por los contaminan-
res que genera,

En este sentido, la persecucién de la maxima ganancia en cual-
quicr negocio convierte al mal llamado desarrollo econémico en un
potencial peligro para la justicia social, distributiva y ambiental en los
territorios que sustentan la existencia del mismo. La industria ce-
mentera, al igual que muchas otras empresas, ha sido una fuente de
conflicto social, al ser un modelo de produccion que combina una
fase extractiva de mineria a cielo abierto (Rodriguez Maldonado,
2011:4) con un proceso industrial altamente contaminante. Am-
bos factores tienen como efecto impactos ambientales como de-
tonaciones, polvos, contaminacién del agua, del aire y el suclo, por
sustancias téxicas como metales pesados y dioxinas y furanos (Monte-
negro, s/f).

Los efectos a la salud humana y ambiental de la industria cemen-
tera han sido ampliamente estudiados alrededor del mundo por
considerarse como la tercera fuente de emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), asi como por ¢l aumento de enfermedades en la
poblacién, pérdida de productividad en la tierra agricola, contami-
nacion del suclo, el agua y ¢l aire (Arribas, 2013; Vargas y Villela,
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2013; Roa Avendaiio, 2011; Montenegro s/f, Crespo 2001, Frias y

Sanchez, 2002).

La problemiitica para las comunidades urbanas vecinas a uno."
empresa cementera se intensifica, ya que de manera directa reciben el ;

costo de la produccion de estas empresas., Los impactos ambientas
les generados por la operacion de plantas cementeras han propi=
ciado el surgimiento de movimientos sociales alrededor del mundo,

que reivindican la lucha por el derecho a un medio ambiente sano, la
defensa del territorio y sus recursos y de las formas de vida tradicio-

nales de la poblacién (Carrasco y Vargas, 2015:5).
Aunado a los problemas generados por las plantas cementeras, se

tiene la quema de residuos industriales, peligrosos y urbanos, los.

Namados COR o combustibles derivados de residuos, son una nueva
modalidad en las que las plantas cementeras utilizan dichos residuos
parala generacion de calor en los hornos cementeros, lo que minimi=
za costos del combustible usuales que es el coque de petdleo.

Con la incineracion de esos residuos las empresas cementeras
buscan minimizar el costo del combustible, pero a la vez tener in-
gresos extra por la eliminacién de los residuos que representan un
problema. Desde hace mis de diez anos las empresas cementeras
s¢ han encargado de la incineracion de residuos industriales como
desechos clorados, aceites, pinturas, quimicos diversos, al igual que
neurmiticos (Montenegro, s/f:1-2),

Pero actualmente han iniciado con un programa de incineracién.
de residuos sélidos urbanos (RS); con esta practica la industria cemen-
tera obtiene ingresos extras de los municipios por la disposicion de
los residuos. Cabe mencionar que la mezcla quimica v la adhesion
de agentes combustibles genera un coctel quimico con mayor produc-
cién de dioxinas y furanos altamente cancerigenos. Lo que aumenta
los impactos socio ambientales, Ante esta problematica, las comu-
nidades afectadas han buscado organizarse para impedir la quema
de CDR en las empresas cementeras, formando movilizaciones socia-
les que han puesto en la mesa de discusion el asunto,

Como conclusion podemos sealar que, por una parte, los instru-
mentos de regulacion para la incineracion son insuficientes, que no
hay un control real de parte de las autoridades hacia el cumplimien-
to de la propia legislacion en el sentido de respetar los limites de los
contaminantes en cuestion y la exigencia a todas las empresas de
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presentar sus correspondientes registros de emisiones. La falta de
sanciones es otra grave irregularidad puesto que, si no hay consecuen-
cias por la contaminacion, las empresas son libres de actuar a su
propia conveniencia, sin importar los daiios a la salud de las perso-
nas v al ambiente.

Como lo senala Montenegro (2017}, existe una serie de compli-
caciones para la realizacion de estudios ecoldgicos y epidemiolégicos
que permitan conocer las afectaciones reales de la actividad indus-
trial en el caso de México y de la legislacién aplicable a la incinera-
cion de residuos, ya que los registros se hacen de manera individual
por contaminante y por fuente, sin considerar fa concentracion de
fuentes contaminantes en un espacio geogrifico {(como se comento
para los casos de Monterrey, Atotonilco de Tula, Apaxco y Tula) y
¢l efecto coctel de la combinacién de los mismos, Los datos revi-
sados en ¢l presente texto nos dejan ver que los limites establecidos
para los contaminantes son sisterndticamente superados, sin que ha-
va sanciones a las empresas que estdn incumpliendo. Es también
observable que existen plantas que no estin presentando dichos in-
formes, lo que impide realizar evaluaciones completas sobre el estado
de contaminacién de un sitio concreto.

Iin funcion de los distintos movimientos sociales, se han ma-
nejado estrategias de resistencias que buscan por una parte cono-
cer la situacion real de fa contaminacion en sus comunidades, lo que
se complica con el estado de deficiencias de los registros de datos.
Por otra parte, busca que la incineracién de residuos sea evitada por
completo en las plantas cementeras y 10 sea una estrategia para el
tratamiento de los RSU que iniciaron de manera aislada han conse-
guido visibilidad a partir de un trabajo constante y de biisqueda de
informacion que les permita tener argumentos contra la operacién
de estas empresas que afecta de manera directa su salud v su entorno.
Los movimicntos también han buscado unirse a través de la creacion
del Frente de Comunidades en Contra de la Industria Cementera,
que surgic a finales del ano 2013, conformado por diferentes comuni-
dades que tienen problemas con empresas cementeras que incineran
residuos bajo la consigna: “No incineracion”.

Por mis que la actividad de 1a incineracion de residuos sea un ne-
pocio muy rentable para las empresas, las politicas piiblicas deben
enfocarse primeramente a la salud humana y ambiental. La actual
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politica sobre ¢l desarrollo econémico tiende a socializar los costos

y a privatizar las ganancias, teniendo cada vez mas afectaciones a
las poblaciones locales en beneficio de la iniciativa privada.

I papel de los gobiernos, en sus diferentes niveles, de repre=
sentar los intereses sociales, es dejado de lado, lo que ocasiona con=

flictos sociales. Las motivaciones de los movimientos sociales llevan

implicita la necesidad de exigir a los gobiernos el cumplimiento de
obligaciones bisicas, como la proteccion de los recursos naturales
v la reparacion de danos a terceros. Pero el trasfondo de las deman-
das en todos los casos s la defensa del territorio ¥ SUS TCCUTSOS, en
este sentido las luchas sociales son una reivindicacion de los derechos
ala salud, a un medio ambiente sano y a la conservacion de las for-
mas de vida tradicionales de las comunidades, Los movimientos so=
ciales buscan

|...] una politica de justicia social que requiere T universalizacion
de proyectos sociales, politicos y culturales que refuercen la dig-
nidad de Jas persenas, pero también necesita evitar los males de mo-
delos de desarrollo que, si bien generan un aumento del bicnestar
material provecan destruccion medioambiental y deshumanizacion
{Diaz Salazar, 2011:81).

El conflicto sobre el manejo de los territorios deviene en posicio-
namientos politicos de los actores involucrados: “Por un lado estin
quienes detentan el poder y pretenden regular, constituir, definir,
delimitar y nombrar al espacio, pero también, y es el caso que nos
ocupa, éste es el de los opositores al poder, que resisten, se oponen o
bien negocian elementos concretos de la produccion de ese espacio”
{Ibarra, 2012:145). En este contexto, los integrantes y simpatizantes
de los movimientos sociales generan la construccion de una iden-
tidad colectiva en la que el territorio, como bien comiin, es consi-
derado como espacio integrador y contenedor de sus tradiciones, su
riqueza y su cultura. Y de forma natural esta defensa se convierte
en una oposicién ante las externalidades que los afectan. Los mo-
vimientos sociales en contra de las cementeras son una muestra de
la oposicién al sistema neoliberal, en el que la politica de desarrollo
econdmico privilegia los intereses de las empresas particulares sobre
las necesidades comunitarias.
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6. FOCALIZACION DE POLITICAS PUBLICAS: INSUMOS
DISPONIBLES, LIMITACIONES Y RETOS

Edel Cadena Vargas™
José Javier de la Rosa Rodriguez™*

INTRODUCCION

La focalizacién en politicas piiblicas inicié su disefio ¢ implementa-
cion con el objetivo de hacer eficiente el uso del gasto piiblico. Los
grobiernos y agencias internacionales como el Banco Interamericano
de Desarrollo (B1D) y ¢l Banco Mundial (M) destacaron la nece-
sidad de dirigir la asistencia social hacia la poblacion pobre. Para
aquellos que no podian acceder a servicios bisicos, los gobiernos ofre-
cicron paquetes en los casos de alimentacion, salud y educacién que
se administran de manera focalizada (s6lo a quienes estan en condi-
ciones de pobreza extrema).

Dos formas de focalizar se presentan: {) dirigida a comunidades,
con base cn indicadores de marginacion, para apoyar procesos de
desarrollo local, donde el fundamento radica en que se obtendria un
valor agregado adicional al poder hacer uso de cooperacién comu-
nitaria para llevar a cabo los programas sin tener que pagar por tal
cooperacion; i) la focalizacion individual con base en indicadores
de pobreza, para canalizar subsidios directos a las familias que acre-
diten ubicarse por debajo de una linea de pobreza y requerirlos a
través de una prucba de medios.

* Profesor-investigador de la Facultad de Geografia, Universidad Autdnoma
del Estado de México. Correo clectranico: <edeleadena@yahoo.com.mxz.

* Profesor-investigador del Departamento de Procesos Sociales de Ta Divi-
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En esta obra colectiva se presentan elementos teoricos y empiricos
relativos a cursos de accién para resolver problemas publicos con la par-
ticipacion de actores gubernamentales, de mercado y sociales, que en-
cuentran en el territorio un referente necesario para los analisis de diseno,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Asi las fases y los
actores de las politicas publicas se encuentran en diversos ambitos te-
rritoriales definidos por criterios politico-administrativos, culturales,
econdmicos, entre otros. Esta matriz de triple entrada compuesta por
las fases, los actores vy los territorios, le dota de contenido a la nocién
de complejidad para el estudio de las politicas publicas.

La participacion de actores de gobierno, de mercado y soclalesen fa
identificacion de los problemas publicos, su incorporacion en las agen-
das publica v de gobierno, e identificacion de las relaciones causales
para el disefic de las politicas publicas, requiere del conccimiento del
territorio, es decir, una perspectiva territorial que permita tener en
cuenta las caracteristicas de un espacio, su entorno v las relaciones que
en €l se localizan para dar sentido a las cuestiones sociales, ambientales
y econdmicas que deben de atenderse.
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