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Introduccién

En México, la Reforma Energética de 2013 ha permitido la inclusién de nuevos actores, la apertura de
nuevos espacios de toma de decisidn y la integracién de nuevas tecnologias en el sector energético. Esto,
ha contribuido a que la gobernanza de este sector sea un proceso con distintos intereses, relaciones de
poder, instrumentos de mercado y mecanismos de participacién de diferentes actores a nivel local,
nacional e internacional. El proceso de transicién energética propiciado por la Reforma ha incentivado la
penetracion de energias limpias en México. Sin embargo, ni las nuevas fuentes de energia, ni los
instrumentos vy las politicas que existen, han logrado integrar espacios de participacion y representacion
social de manera efectiva. Esta situacién ha generado resistencias y conflictos sociales derivados del
desarrollo de proyectos de energias renovables a gran escala. Los conflictos surgen, entre otras razones,
por la falta de integracion de la dimensidn social en el desarrollo del sector energético, y por un manejo
altamente técnico y poco democratico de la planeacién del sector y del propio proceso de transicion.

La transicion energética en México surge por el impulso de distintos factores. Primero, las preocupaciones
de los efectos negativos del cambio climatico a nivel internacional que condujeron a la firma del Acuerdo
de Paris en 2015. El objetivo del Acuerdo es establecer un limite en el incremento de la temperatura
global, con base en los niveles preindustriales, en 2°C con miras a limitarlo en 1.5°C para finales del
presente siglo. La adopcidn del Acuerdo demuestra que se han sentado las bases a nivel internacional
para acelerar la reduccién de emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEIl) y para reducir la elevada
dependencia de los combustibles fosiles. Actualmente, el sector eléctrico y el uso de energia representan
cerca del 35 por ciento de las emisiones a nivel global (IPCC, 2014), por lo que muchas de las acciones
estan y estaran dirigidas a impulsar una acelerada penetraciéon de energias renovables. Como parte de
estos esfuerzos, México se ha comprometido a reducir las emisiones del sector eléctrico, compromiso que

ha formalizado en la Contribucidon Nacionalmente Determinada (NDC, por sus siglas en inglés) y estipulado

en la Ley General de Cambio Climatico (LGCC).

El segundo factor esta relacionado con la promulgacién de la Ley de Transicién Energética (LTE) que
instaurd de forma efectiva las metas de transicion para el sector eléctrico, las cuales establecen que el
pais debe alcanzar el 35 por ciento de la generacidn a través de fuentes limpias en 2024. La Ley ha dado
un importante impulso al desarrollo del sector eléctrico, manifestandose en las subastas de largo plazo
para generadores del sector privado dentro del nuevo mercado eléctrico mayorista (MEM). Las tres
subastas realizadas hasta 2017 han resultado en costos por debajo de los esperados a nivel internacional,
y la aprobacién de proyectos de gran escala con capital nacional e internacional. Paralelamente, y como
un tercer factor clave, las energias renovables redujeron de manera importante su costo con la entrada
de productos de origen chino al mercado, lo cual hizo que las energias renovables sean costo-competitivas
frente a las fosiles.
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Finalmente, el proceso de transicion también ha sido impulsado por una fuerte necesidad de atender las
desigualdades sociales que existen en el pais. La Reforma Energética preveia, entre otras cosas, la
reduccion de los costos de la electricidad y la posibilidad de derivar beneficios sociales de la explotacion
y venta de hidrocarburos. Sin embargo, el desplome de los precios del petrdéleo a partir de 2013, junto
con otros factores tales como la decreciente produccidn de petréleo a nivel nacional y la creciente
demanda de energia y combustible, imposibilitd que estos objetivos pudieran ser alcanzados.

Asi, la adopcién de energias renovables en México intenta cumplir con tres motivaciones: representar una
importante fuente de des-carbonizacién, impulsar la generacién de energia de la forma mas costo-
competitiva y transferir de forma masiva los beneficios de dicha transicion a la sociedad. Sin embargo, las
condiciones, el contexto y los procesos a partir de los cuales se estd desarrollando la transiciéon energética
en México han detonado una serie de problematicas, retos y oportunidades que deben ser atendidos de
manera justa y efectiva. El desarrollo histérico del sistema eléctrico mexicano se caracteriza por la
concentracién de las decisiones en funcionarios de alto nivel, un manejo monolitico del sector por las
empresas del Estado e importantes atrasos tecnoldgicos, y pérdidas técnicas y no técnicas (como
conexiones obsoletas, robo de energia e impagos). Esto se tradujo en un modelo que confirié las
responsabilidades de desarrollo del sector a personal directivo y gerencial altamente técnico, ignorando
las complejidades sociales y las condiciones politicas que derivan de la coproduccion del sistema socio-
eléctrico.

La Reforma Energética y la subsecuente transicidn hacia el uso de energias renovables en México se
presenta en una realidad en la cual existen alrededor de 11 millones de hogares en algin estado de
pobreza energética; es decir, en condiciones en las que al menos uno de los satisfactores energéticos no
estd bien atendido (Garcia-Ochoa, 2016). Ademas, la transicion se desarrolla en un contexto social
sumamente complejo, dado los altos indices de inequidad y pobreza en el pais, la debilidad democratica
y la falta de espacios de participacién y representacién en los tres niveles de gobierno, asi como la
persistente violacidn de los derechos humanos por parte del Estado y grupos armados (Latinobarémetro,
2017).

El modelo del sector eléctrico, es decir su planeacidn, prospectivas, vision e integracion, se entendia como
una consecuencia determinista, condicionada por caracteristicas técnicas y el desarrollo tecnolégico. Sin
embargo, la percepcién social de los sistemas socio-energéticos ha permitido construir una vision a partir
de la cual es posible identificar como surgen y se interrelacionan los procesos sociales que estimulan y
manejan la transformacién energética, los cambios sociales que acompafian las modificaciones en las
tecnologias energéticas, y los resultados sociales que emanan de las organizaciones y actividades
necesarias para operar los sistemas energéticos (Miller et.al., 2013).

En este sentido, la participacion significativa, representacién y distribucidn de los beneficios y costos del
sistema eléctrico tienen distintas implicaciones a nivel social y politico. Por ejemplo, la integracion de
nuevas tecnologias que se adoptan como parte de una transicién suele generar actores beneficiados por
el desarrollo y la innovacién tecnoldgica, pero también actores que se ven perjudicados. Esto, sugiere que
el manejo adecuado de una transicidn energética requiere de la integracién de los distintos actores a nivel
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local, nacional e internacional en los espacios de discusidon para planear y desarrollar el proceso. La
transicién energética necesita de instrumentos lo suficientemente legitimos, democraticos y con
capacidades de representacién y participacidn para asegurar una transicidon energética justa, construida
de abajo hacia arriba, con objetivos a mediano y largo plazo.

El presente documento pretende exponer las bases analiticas y punto de partida del proyecto
Comunidades y Energia Renovable (CER), el cual tiene como objetivo general contribuir al desarrollo de
proyectos de energia renovable mas participativos, inclusivos y transparentes. Para ello, el texto se divide
de la siguiente manera: en la primera seccion se identifica el marco tedrico y conceptual, estableciendo la
postura analitica del documento y del proyecto CER, esta seccién incluye una revisiéon de la dimensidn
social de los sistemas energéticos, aborda qué se entiende por transicion energética justa y la
participacién en la construccion de los sistemas socio-eléctricos. En la segunda seccion, con base en el
marco analitico establecido, se hace un diagnéstico de la transicién energética en México que se divide
entre el andlisis del desarrollo del sector eléctrico y el analisis de los instrumentos de politica publica que
hoy existen en torno al aspecto social de la energia. Este diagndstico sustenta el argumento central del
documento: los aspectos sociales se han dejado de lado, o incorporado de manera tardia, tanto a la
planeacién sectorial como al desarrollo de proyectos de energia renovable. Finalmente, se propone una
vision integral para abordar la forma en la que se disefa, desarrolla y construye el sector eléctrico. Este
documento concluye que, de no incorporar correctamente la dimensién social del sector energético en la
planeacién y desarrollo de la transicion energética, ademas de no poder atender las desigualdades
previamente existentes, se generardn mas desigualdades sociales, politicas y econémicas, por lo que no
solo al reconocer esta dimensidn social sera posible alcanzar una transicidn energética justa y exitosa.
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1. Marco tedrico y posicion analitica del
documento

En la Ultima década, parte importante del debate sobre las energias renovables en México ha cambiado
el enfoque de su viabilidad técnica y econdmica a los retos sociales que han surgido. Como consecuencia,
se ha producido un creciente nimero de estudios que, desde distintos enfoques, buscan comprender las
causas de estos problemas sociales y generar recomendaciones de politica publica para mejorar la gestion
de los proyectos. Estos estudios han abordado distintos aspectos del problema, incluidos:

1) Los impactos sociales y ambientales de los proyectos en el ambito local (Nahmad et.al., 2014).

2) lLas deficiencias en el marco regulatorio y de gestién de los proyectos (Grunstein-Dickter, 2016;
Rousseau, 2017).

3) Los aspectos de percepcidn e interpretacion de los distintos actores (Bernauer, 2013).

4) Las relaciones de poder entre los actores y el control sobre los recursos naturales (Dunlap, 2017).

Si bien estas investigaciones han hecho aportaciones valiosas para comprender distintos aspectos
relacionados con la problematica, en su gran mayoria se basan en el andlisis de proyectos y comunidades
particulares. En este sentido, el presente apartado toma como posicidn tedrica una perspectiva sistémica
del sector eléctrico mexicano, mas alla del analisis de casos especificos.

Desde nuestra posicion analitica, consideramos que el disefio de las politicas energéticas, la planeacién
del sistema eléctrico, y el desarrollo y gestion de proyectos de energia renovable en México se basan en
consideraciones de caracter técnico y factibilidad econdmica; las caracteristicas y preferencias sociales no
son correctamente integradas a la gobernanza del sector. Asi, los proyectos de energia renovable, que
son resultado final de la gobernanza sectorial, no son disefiados para ser compatibles con las condiciones
sociales de las regiones en donde se insertan. Por lo tanto, desde nuestra perspectiva sistémica, el
problema radica en la exclusién de la dimensidn social de la gobernanza del sistema eléctrico. Es decir, en
reconocer el papel que tiene la sociedad en la configuracidn, disefio, uso y funcionamiento del sistema
eléctrico. Por ende, proponemos incorporar la dimensidn social del sector eléctrico a través de procesos
participativos dentro de los mecanismos de disefo, toma de decisiones, metodologias, y generacion y
difusion de informacién. Consideramos que esto permitiria que los proyectos de energia renovable tengan
una mayor compatibilidad politica y social con el ambito local, lo cual reduciria la conflictividad social.

Asimismo, es importante esclarecer que el presente documento parte de una visidon constructivista, la
cual se explica en la seccidn de epistemologias del conflicto, para analizar la forma en la que distintas
perspectivas configuran el sistema socio-eléctrico e incorporan los procesos e instrumentos participativos.
Abordar la conflictividad social desde esta visién permite considerar todas las racionalidades y posturas,
buscando comprehender sus preocupaciones e intereses, sin la necesidad de descartar o defender alguna
en especifico.
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El argumento tedrico que sustenta este apartado se desarrolla a través de cuatro sub-secciones. Primero,
se hace una breve revisidon de las teorias existentes entorno a la conflictividad social que ha surgido a lo
largo de la transicidn energética en México. En la segunda sub-seccidn, se comienza a desarrollar la
postura de este documento al introducir el concepto de ‘sistema socio-eléctrico’, esclareciendo a qué nos
referimos con la dimensién social de la energia y cdmo ésta ha quedado de lado en la transicién energética
y en la gobernanza del sector. Posteriormente, en la tercera sub-seccidn, se introduce el concepto de
transicién energética justa como aspiracion a la cual se apunta, y finalmente, en la Ultima sub-seccién, se
ofrece un marco tedrico de la participacion. En conjunto, estas secciones integran la propuesta de ruta
por medio de la cual se puede alcanzar la transicién energética justa.

1.1 Epistemologias del conflicto

La raiz de los factores que influyen en la conflictividad social ha sido estudiada a través de cuatro
corrientes de pensamiento o epistemologias: las perspectiva positivista, pluralista, constructivista y
estructuralista (Martinez, 2017). A continuacién, se hace una breve descripcidn de cada una.

La visidn constructivista de los conflictos sociales argumenta que éstos no son sélo resultado de factores
materiales o de poder, sino de la disputa entre distintas racionalidades y cosmovisiones sobre del medio
ambiente, el territorio, el desarrollo, etc. Es decir, el territorio puede verse como un recurso econémico,
o como el espacio de autonomia y control sobre la identidad y la permanencia de su cultura. Desde esta
perspectiva, los ‘grupos opositores’ no estan necesariamente en contra de los proyectos de energia
renovable sino de ciertos sistemas socio-técnicos especificos y el futuro que esbozan para su comunidad.
Los conflictos sociales van mas alld de los beneficios y afectaciones materiales pues, como se puede
observar en la tabla 4, estan permeados de elementos subjetivos que resultan en una discusidn entre
racionalidades distintas.

Desde la perspectiva positivista fuerte, los problemas sociales son consecuencia de practicas y dindmicas
de los actores locales, incluyendo la ambigliedad de la propiedad de la tierra, la politizacién a nivel local y
las expectativas de los proyectos, entre otros factores no considerados por la normatividad y que son
exodgenos a la tecnologia o los proyectos. Esta vision tiene mucho en comun con la forma en la cual las
empresas exponen las causas de la conflictividad.

Por su parte, la visidn positivista suave es mas critica del proceso mediante el cual se implementan los
proyectos, argumentando que las deficiencias durante la implementacion causan efectos socio
ambientales negativos y, por lo tanto, el rechazo y la conflictividad social. Esto sucede debido a que la
politica energética y su normatividad estdn disefiadas desde altos niveles de gobierno sin inclusién de la
diversidad de actores afectados, resultando en instrumentos que -aunque las empresas siguieran
diligentemente- son insuficientes y no se adaptan a la complejidad de los casos.

La epistemologia pluralista establece que la conflictividad es de caracter politico y yace en la distribucién
de los beneficios de las energias renovables que afectan positivamente a unos y negativamente a otros,
generando disgusto y movilizacién de estos Ultimos. Por ejemplo, esta dptica considera las afectaciones a
los residentes sin propiedad, que viven en las comunidades pero no participan de manera directa porque
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no poseen tierra, quedan marginados de la negociacién y potenciales beneficios, a pesar de si sufrir las
afectaciones sociales, econdmicas y ambientales generadas por el proyecto, como el incremento en el
precio de la tierra, la desigualdad, el ruido, y la contaminacidn y escasez de agua. Los argumentos de las
organizaciones de la sociedad civil se acercan a esta epistemologia, pero también a la siguiente que se
expone.

Desde la visidn estructuralista se esboza cémo los conflictos sociales asociados a proyectos de energia
renovable son resultado de relaciones de poder que afectan el acceso y control de los recursos naturales.
La politica climatica neoliberal expande el control privado de los recursos naturales y oculta las causas
estructurales del problema, favoreciendo intereses corporativos y de élites. Los conflictos surgen
entonces como resistencia local en contra de la apropiacién de tierras y recursos naturales, y los efectos
ecoldgicos que estos procesos generan.

Desde esta perspectiva, el problema es que las negociaciones ocurren en condiciones de desigualdad
producidas por la estructura econdmica imperante y en contextos de asimetria de poder; ello tiene
implicaciones en la falta de acceso a la informacién en las comunidades, falta de reconocimiento de los
conocimientos, instituciones y dindmicas de poder a nivel local, y serias limitantes en los mecanismos e
instrumentos de participacion y consulta. Las relaciones de poder a las cuales se hace referencia afectan
también al tipo de resistencia y protesta local, asi como la forma en la que estas manifestaciones son
reprimidas, ya sea mediante campafas mediaticas o detenciones ilegales, intimidacién, etc.

El siguiente cuadro resume puntalmente la raiz de la conflictividad social desde las distintas visiones.

Cuadro 1. Epistemologias del conflicto

Perspectiva Positivista Positivista Pluralista Estructuralista | Constructivista
fuerte suave
Raiz de la Dindmicas Proceso de Politica, Resistencia Distintas
conflictividad locales, implementacié | distribucion local ante racionalidades y

exdgenas a los

n de proyectos

inequitativa de

relaciones de

cosmovisiones

proyectos. carente de los beneficiosy | poder sobre el
perspectiva afectaciones. asimétricas que | desarrollo,
local. favorecen ala medio
élite. ambiente,

territorio, etc.

Fuente: Elaboracion propia.

Lo anterior, demuestra que, sin importar desde qué perspectiva se analicen, los proyectos de energia
renovable a gran escala estan generando conflictos sociales que tienen raices multifactoriales y que se
desarrollan en una realidad sumamente compleja. Las distintas posiciones apuntan a una evidente
carencia de consideracidn de los elementos sociales, culturales o humanos, dando prioridad a proyectos
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y espacios de toma de decisiones altamente técnicas para asegurar el desarrollo de los megaproyectos y
de la transicidon energética en general. El estudio de caso analizado mas adelante en el documento
ejemplifica algunas de estas aseveraciones, mientras que los sub-apartados a continuacidn se adentran
en la reflexion tedrico-analitica que sienta las bases del argumento general del documento y del proyecto
CER.

1.2 La dimensidn social del sistema eléctrico

1.2.1 El sistema socio-eléctrico

Los sistemas energéticos, incluido el eléctrico, son primordialmente un asunto de cardcter social.
Tradicionalmente, los sistemas energéticos han sido conceptualizados por parte de los tomadores de
decisiones y técnicos como un sector determinado y conducido por la presencia de recursos energéticos,
los cambios en la tecnologia y las caracteristicas del mercado (Miller et al., 2013). Sin embargo, tanto la
evidencia histérica como los retos actuales que enfrenta la transicion energética muestran la intrincada
relacion que existe entre los sistemas energéticos y la sociedad. Por una parte, los sistemas energéticos
no solo afectan los procesos de extraccion y consumo de energia, sino que también tienen una profunda
influencia en la vida cotidiana de las personas y sus comunidades, las actividades que realizan y sus
identidades, asi como la relacién que establecen los individuos entre ellos y con el mundo. Por otra parte,
las instituciones, los grupos de interés, los consumidores y otros grupos sociales establecen preferencias
e intereses que determinan el desarrollo de los sistemas (Kuzemko et.al., 2016). Esta compleja relacién
ha llevado a plantear los sistemas como socio-energéticos.

Por lo general, se piensa a la tecnologia como artefactos individuales y discretos, con procesos
deterministas que no incorporan decisiones politicas, econdmicas y con intereses y relaciones de poder;
no obstante, esta estrecha visidén subestima las interacciones entre los sistemas tecnoldgicos de gran
escala y la sociedad. En el caso de las tecnologias energéticas, tales como la generacién de electricidad,
pueden entenderse de una mejor manera como grandes sistemas tecnolégicos que se encuentran
embebidos en un entramado de otros sistemas, incluidos la infraestructura, los territorios, las
instituciones, los mercados y la sociedad (Reusswig et al., 2018).

En este sentido, el sector eléctrico es el resultado de las interacciones sociales en torno a la forma en la
gue se desarrollan, adoptan y utilizan nuevas tecnologias. La adopcién de una tecnologia dominante
promueve el desarrollo de actores y redes de actores que buscan su crecimiento; al mismo tiempo, la
inversion del gobierno en la infraestructura y/o en nuevas capacidades de generacién promueve una
integracidn al sistema. A través del tiempo, los elementos técnicos y sociales interactian de tal manera
gue se genera un proceso de coproduccion entre el sistema eléctrico y los actores, instituciones privadas
y publicas, y la sociedad en general (Sismondo, 2008).

Las empresas asociadas al sector energético se convierten en grupos de interés que buscan el crecimiento
de sus negocios, para lo cual utilizan mecanismos de mercado e innovacion, asi como su influencia en las
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instituciones reguladoras. Ademads, el crecimiento del sector aumenta el nimero de trabajadores
asociados a todas las actividades productivas que se especializan y dependen de esta industria, incluyendo
a la academia, industria, personal empleado en la extraccion de los recursos energéticos y especialistas
en ingenieria, entre otros. Estos grupos se organizan a través de gremios, sindicatos, asociaciones, redes
y movimientos, para mantener y defender sus actividades y modos de vida, los cuales tienen una
relevancia tanto econémica como identitaria (Bernauer, 2013).

Finalmente, el sector ha generado el surgimiento de instituciones publicas que se encargan de regular,
planear, coordinar y dirimir las disputas a su interior, y cuya existencia depende del funcionamiento del
propio sistema. A la par, las instituciones publicas promueven distintos objetivos para el sector
(competitividad, seguridad energética, mitigacién del cambio climatico, etc.) y generan regulaciones,
incentivos e inversiones que promueven el uso de algunos recursos (gas vs. petrdleo), tecnologias
(termoeléctricas vs. carbo-eléctricas) y modalidades (concentrada vs. distribuida, o privado vs. publico o
comunitario) (Meckling, 2015).

De acuerdo con lo descrito en los parrafos previos, los sistemas socio-eléctricos se pueden definir como
el conjunto de arreglos y ensambles de personas y tecnologia que hacen posibles las actividades de
generacion, transporte, distribucién, comercializacidén y consumo de energia eléctrica, y sus cadenas
productivas y econdmicas asociadas (Miller et al., 2015). Este marco conceptual no sdlo pretende
identificar a los individuos, comunidades, grupos e instituciones que viven, trabajan, invierten, toman
decisiones, regulan y consumen la electricidad, sino también busca identificar como el sistema eléctrico
moldea a la sociedad y la forma en la que la ésta influye en el desarrollo del sistema eléctrico.

La forma en la que la tecnologia es adoptada por sistemas socio-energéticos esta rodeada de decisiones
sociales que, por un lado, fomentan el desarrollo de nichos tecnolégicos, los cuales a su vez se convierten
en regimenes socio-energéticos mediante la adopcidn de las instituciones econdmicas, sociales, politicas
Yy, por otra parte, promueve la produccidn de conocimiento que permite mantener esta tecnologia en uso
a través de mercados, politicas y preferencias. La figura 1 muestra la forma en la que la tecnologia tiende
a interactuar con estas caracteristicas sociales. Ademas, muestra cémo ciertas tecnologias tienden a ser
favorecidas a través de presiones que normalmente provienen de contextos exdgenos (paisajes
energéticos), los cuales fomentan el desarrollo de ciertos nichos tecnoldgicos que se insertan en un
proceso de co-produccién (social y técnica) con el régimen energético predominante (Geels, 2014).

Figura 1: Perspectiva multi-nivel del desarrollo de la transicién energética
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Esta figura muestra las bases sobre las cuales se constituye la coproduccion del sistema socio-energético,
entendida como el reconocimiento de que el desarrollo del sector eléctrico estd entrelazado por la
dimensién social, politica, tecnolégica y técnica, las cuales confluyen para asegurar el desarrollo del
sistema eléctrico (en adelante sistema socio-eléctrico). Reconocer estas dimensiones permite identificar
la forma en la que la sociedad puede moldear el desarrollo del sistema eléctrico a través de usos,
costumbres y preferencias, y la forma en la que la tecnologia que opera el sistema eléctrico puede
construir una dependencia social de dichas tecnologias y su funcionamiento. En este sentido, el proceso
de co-produccion permite identificar y entender el desarrollo del sistema eléctrico como un ejercicio
dependiente de ambas variables; es decir, (a) no puede explicarse sin (b), y viceversa.

1.2.2 La dimensién social en la transicion de los sistemas socio-energéticos

Actualmente, la transicidon energética en México enfrenta una gran diversidad de dificultades politicas y
sociales que evidencian la relevancia de la dimensién social en este proceso. Por un lado, la
transformacion del sistema tiene efectos politicos, econdmicos y organizativos que moldean las précticas
y comportamientos sociales. Por otro lado, este sistema es a su vez moldeado por procesos socio-politicos,
decisiones y preferencias de los actores. Ademas, existen algunos problemas especificos en el sector en
los cuales los aspectos sociales tienen un papel central; por ejemplo, la negociacién de acuerdos
internacionales sobre cambio climdtico, los impactos de los proyectos de energia en las comunidades, y
los problemas y protestas sociales en torno a estos proyectos (Sten, 2017). No obstante, los sistemas
socio-energéticos se ha enfocado en los aspectos tecnolégicos, ingenieriles y econdmicos, dejando en un
segundo plano, de orden discursivo, la dimensidn social (Sovacool, 2014), lo cual hace indispensable
analizar esta dimensién de forma detallada para conocer sus implicaciones en la transicion energética.

La dimensidn social abarca los procesos politicos y sociales que gestionan el sistema socio-energético, los

efectos en la distribucién de beneficios y afectaciones, y los efectos en aspectos sociales mds amplios y
subjetivos. Por consiguiente:
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1) Los sistemas socio-energéticos solo pueden cambiar cuando las personas toman decisiones. Esto
significa que detras de la configuracion actual y futura de los sistemas energéticos y en particular
del sistema eléctrico, existen politicos, funcionarios, técnicos, ingenieros, cientificos,
consumidores y comunidades que moldean el sistema a través de sus preferencias, objetivos y
gestidn. Desde luego, esto implica reconocer que los distintos actores sociales tienen diferentes
intereses y capacidad de influencia sobre el sector (Miller, lles & Jones, 2013), las cuales pueden
verse limitadas por nivel econdmico, etnia, género y/o ubicacidn, entre otros.

2) Los cambios en las tecnologias energéticas moldean las prdcticas sociales, valores, relaciones e
instituciones. Este aspecto implica que las trayectorias de desarrollo técnico van acompafiadas de
diferentes modelos de negocio, tipos y formas de trabajo, estilo de vida de consumidores, e
identidades de los diversos actores involucrados en el sistema. En consecuencia, los cambios en
el sistema tienen repercusiones amplias en el orden social (Miller, lles & Jones, 2013).

3) Los cambios en los sistemas energéticos pueden transformar o reforzar la distribucion de poder,
beneficios y riesgos en la sociedad. Esto significa que el sistema energético genera beneficios o
perjuicios, impactos positivos y negativos que son experimentados por algunos actores, y/o
impuestos a otros actores o sectores. La configuracion del sistema tiene efectos sobre quién
controla y toma decisiones sobre el mismo (el gobierno, las empresas privadas, los usuarios, las
comunidades, etc.). Ademas, los tipos de tecnologias y proyectos que prevalecen o se impulsan
en el sistema tienen asociados riesgos ambientales y a la salud, que impactan con mayor
intensidad a algunos actores y regiones con respecto a otros (Miller et al., 2013).

Por lo tanto, la dimensién social de los sistemas socio-energéticos tiene las siguientes implicaciones:
Primero, su configuracién (incluyendo aspectos como la escala, las tecnologias, los modelos de propiedad
y la toma de decisiones, los usuarios y los usos) determina sus efectos sociales, econdmicos y ambientales,
asi como los roles simbdlicos y materiales, y los diferentes actores y las relaciones de poder que establecen
entre ellos. Segundo, los sistemas socio-energéticos contienen elementos tecnoldgicos, pero su
disposicion especifica es principalmente una construccién social en la que las decisiones humanas
enmarcan su configuracion final. Tercero, el proceso de construccion social estd influenciado por los
intereses y preferencias de los actores e instituciones, pero también por sus valores, ideologias, tipos de
conocimiento y experiencias. Cuarto, debido a que los sistemas socio-energéticos son en su mayoria una
construccion social, pueden ser modificados para cambiar sus efectos materiales y simbdlicos. Quinto,
debido a que socialmente se pueden configurar variaciones en los modelos, existe mds de una trayectoria
posible para la transicion energética, y cada posibilidad presenta diferentes escenarios sobre los efectos
que tendra en el futuro (Miller, lles & Jones, 2013).

1.2.3 La dimension social y las politicas del sector eléctrico

Derivado de la Reforma Energética, las politicas del sector se basan en tres objetivos:

a) Generar y distribuir suficiente energia a través de fuentes confiables que permitan cubrir la demanda
presente y futura.

b) Reducir los costos de la energia.
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¢) En menor medida, reducir los impactos ambientales del sector, en particular la mitigacién de emisiones
de gases de efecto invernadero.

Aunque estos objetivos son sin duda medulares para el sector, la dimensién social de los sistemas
energéticos revela que deben de estar balanceados con otras consideraciones que actualmente se
encuentran excluidas.

Primero, las politicas en el sector energético pueden generar riesgos y cambios sociales que deberian
ser considerados en su disefio (Miller & Richter, 2014). Por ejemplo, la reducciéon de la demanda de
hidrocarburos por una politica de des-carbonizaciéon del sector podria acelerar el desempleo en
comunidades y regiones que dependen histdricamente de esta industria, generando oposicidn social a las
politicas sectoriales e inestabilidad regulatoria. Este es el caso de algunas regiones que se han visto
afectadas por la disminucidn en los precios internacionales del crudo, la baja en la produccién y la
reconfiguraciéon de la industria petrolera nacional. Otro caso es la licitacion de campos no convencionales
a través de la técnica de fractura hidrdulica o “fracking”. Esta industria ha despertado la preocupacién de
organizaciones de la sociedad civil y comunidades sobre sus posibles impactos sociales y ambientales,
entre los que se encuentra la contaminacion de los mantos freaticos (Alianza Mexicana Contra el Fracking,
2015).

Segundo, la politica energética podria incluir de manera mds amplia otros objetivos sociales debido a la
intrincada relacion que existe entre el sector energético y la sociedad (Miller, Richter & O’Leary, 2015).
Por ejemplo, la pobreza y la creciente inequidad en el pais se han convertido en aspectos centrales de la
agenda publica; en este sentido, las politicas energéticas podrian ser disefiadas para abordar estos
problemas, tal como el caso del “hogares solares”. Esta propuesta plantea que el subsidio que
actualmente se destina a las tarifas eléctricas del sector residencial podria ser re-direccionado para el
financiamiento de créditos que permitan la dotacién de sistemas solares distribuidos a los hogares
mexicanos. Esta propuesta no sélo impulsaria una transiciéon energética costo-efectiva, sino que podria
disminuir significativamente la pobreza energética, contribuyendo a la reduccion de la pobreza y la
inequidad. El programa hogares solares ilustra que las politicas energéticas podrian ser disefiadas para
atender problemas medulares para el pais.

1.2.4 La dimensidn social en la gobernanza del sistema eléctrico

La gobernanza del sistema eléctrico puede ser definida como las practicas, procesos y politicas de las
instituciones y actores que participan en la regulacion de este sector, asi como las estructuras y dindmicas
politicas mas amplias en las que se encuentran inmersos estos actores. En consecuencia, la gobernanza
del sector eléctrico se encuentra integrada por tres componentes fundamentales:

a) El disefio de las politicas sectoriales.
b) La planeacion del sistema eléctrico.

c) El desarrollo y gestion de los proyectos de energia eléctrica (Miller & Richter, 2014).

Como fue descrito en el apartado anterior, en cada uno de estos componentes de la gobernanza eléctrica
la toma de decisiones suele basarse de manera casi exclusiva en los elementos de viabilidad técnica y
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econdémica, excluyendo en gran medida los aspectos sociales. Aun cuando se incorporan elementos
sociales, éstos suelen ser restringidos a estrechas variables econémicas, como los precios de la energia, la
creacion de empleos y, en algunos casos, el acceso energético (Miller, Richter & O’Leary, 2015). Si bien
estos aspectos son relevantes, subestiman la diversidad de los efectos sociales asociados al sistema
eléctrico.

Desde la posicidn tedrico/analitica sobre la que descansa se fundamenta este estudio se plantea que,

debido a que la dimensidn social no es considerada en la gobernanza del sector eléctrico, los proyectos
de energia renovable que se generan en este esquema de gobernanza no son construidos para ser
compatibles con la realidad social de los distintos territorios en México. Por lo tanto, se plantea que, si se
integra correctamente la dimensidn social en la gobernanza del sector, sera posible reconocer el papel de
la gestion del sistema eléctrico como lo que hoy entendemos por “causas multifactoriales de la
conflictividad social”, lo cual conduciria al disefio de politicas, sistemas y proyectos mas acordes a la

realidad sociopolitica de las distintas regiones, disminuyendo potencialmente asi los conflictos sociales.

Abordar la conflictividad social desde esta visidn sistémica plantea cuatro retos centrales:

1) Revelar la gobernanza del sistema eléctrico.

2) Disefiar estrategias que integren la dimension social a los distintos sitios y modos de gobernanza en el
sector.

3) Construir un nuevo sistema de gobernanza del sistema eléctrico basado en un proceso de planeacidn
social.

4) Plantear una hoja de ruta estratégica que permita orientar el esfuerzo de los distintos actores en esta
tarea de largo plazo.

El primer punto, revelar la gobernanza del sistema eléctrico significa:

a) ldentificar las leyes, las politicas, los instrumentos y los mecanismos que conducen el sistema eléctrico.
b) Reconocer las instituciones y actores que participan en la construccion de las leyes, politicas,
instrumentos y mecanismos.

¢) |dentificar los procesos, practicas, y fuentes y tipos de conocimiento que utilizan estos actores para
construir la gobernanza sectorial. Esta informacidn aporta un diagndstico base de la gobernanza del sector

(Miller, Richter & O’Leary, 2015).

Posteriormente, se deben plantear estrategias que permitan socializar el sistema de gobernanza. Para
esto, Miller & Richter (2014) proponen el marco de “planeacion social de la transicion energética” (social
planning for energy transitions) como un proceso que busca entender las implicaciones de la dimensidn
social en la transiciéon del sistema energético para su incorporacién en la elaboracion de politicas
sectoriales, el disefio del sistema energético y el desarrollo de proyectos. La planeacion social de la
transicidn energética plantea la creacidn de mecanismos y procesos participativos a través de distintas
estrategias de intervencion, tales como:

1. Identificar y mapear las relaciones existentes entre la sociedad y la energia. Esta estrategia
implica promover procesos participativos con el objetivo de documentar y analizar las tendencias
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sociales y econdmicas que conducen los cambios en los sistemas energéticos, y los impactos y
significados que tienen en la organizacién y dindmica social.

Imaginar el futuro socio-energético. Esta estrategia plantea el uso de herramientas como el
desarrollo participativo de escenarios y modelos, a través de los cuales los actores visualicen los
factores técnicos, econdmicos, ambientales y sociales relacionados con las politicas y proyectos
energéticos. De esta manera, los participantes pueden imaginar y comprender los efectos que las
politicas y proyectos tendran sobre las personas, mujeres y hombres de las comunidades vy
territorios, permitiéndoles una deliberacion informada sobre el futuro que desean y la relacion
entre sus preferencias y el desarrollo del sistema energético.

Disefar una transicion socio-energética justa. Esta estrategia identifica la necesidad de innovar
en las metodologias de disefio, andlisis y evaluacion, para integrar criterios de bienestar y justicia
social, los cuales deben de ser planteados a través de procesos participativos. Como resultado, las
nuevas metodologias de disefio, andlisis y evaluacién de politicas y proyectos energéticos
contendrian de manera intrinseca las preferencias y perspectivas de los actores sociales.

Construir redes socio-energéticas. Esta estrategia implica la promocién de redes, asociaciones y
espacios de didlogo entre publicos diversos (comunidades, OSC, consumidores, etc.), analistas e
investigadores, y el sector energético publico y privado. Las redes tienen la finalidad de promover
el didlogo, la deliberacién y la toma de decisiones sobre el proceso y trayectoria de cambio en los
sistemas energéticos.

Gobernar la transicion socio-energética. Esta estrategia se enfoca en promover la creacién de
mecanismos participativos en el marco amplio de la gobernanza de los sistemas energéticos. Esto
significa transitar de mecanismos de participacién enfocados en los impactos (como la Consulta
Indigena) a un esquema de participacion mas amplio que permita la deliberacion respecto a las
practicas, procesos y politicas de las instituciones regulatorias del sector, asi como en los
procesos, dinamicas y estructuras politicas mas amplias en las que la gobernanza del sistema se
encuentra inmersa.

Finalmente, basado en el diagndstico de la gobernanza actual y en el disefio de intervencidn, se deben

construir escenarios estratégicos e ideales, que permitan generar directrices practicas que guien los

esfuerzos de los distintos actores en el sector.

1.3 La transicidén energética justa

La necesidad de incorporar un componente de ‘justicia’ al proceso de transicién energética surge a raiz

de la creciente preocupacién que el cambio climatico ha generado en el disefio de las politicas publicas.

Asi, atender la transicidon energética desde una perspectiva de justicia es un proceso complejo que surge

de:
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a) El cambio de la relacion de poder de algunos actores sobre otros, lo cual deriva del cambio
tecnoldgico.

b) La distribucidn de costos y beneficios de la sociedad antes y después de la adopcién de una
tecnologia y la transicion de un sistema energético a otro.

c) La capacidad de incorporar la dimensidn social y politica al caracter normalmente reconocido de
la transicidn, el aspecto técnico y tecnoldgico.

d) Laintegracion de un componente de planeacién social como una forma de atender el desarrollo
del sector de manera integral y justa.

e) La capacidad de reconocer la (re)configuracién de las relaciones sociales con base en los cambios
en el territorio, es decir, las relaciones socio-espaciales.

Por lo tanto, atender la transicién del sistema energético desde una perspectiva socio-técnica, que
consiste en transitar hacia fuentes de energia renovables, implica componentes de justicia, politica, poder,
tecnologia y conocimiento. La justicia distributiva es una de las caracteristicas mas importantes al
establecer y adoptar una nueva configuracidn de un sistema. Como se menciona anteriormente, la nueva
configuracién del sistema en torno a nuevas tecnologias y procesos produce costos y beneficios de manera
inherente que se distribuyen en la sociedad de forma desigual. En otras palabras, todo proceso de
transicidon produce ganadores y perdedores (Newell & Mulvaney, 2013).

La configuracion del sistema eléctrico depende entonces de una interaccidn constante entre el desarrollo
de la tecnologia y su aplicacion, con las relaciones de poder de las y los tomadores de decisiones, con las
decisiones de las y los usuarios de esta tecnologia y la forma en la que distintos actores disefian las
tecnologias y sus manifestaciones, asi como la forma en la que se adoptan en sus rutinas, leyes,
instituciones, mercados financieros, normas y valores sociales (Miller et al., 2013).

Asimismo, este proceso permite reconocer tanto la forma en que la sociedad experimenta los sistemas,
como las normas, condiciones y valores que se utilizan para distribuir los costos y beneficios de esta
transicidon. Esta dimensidon de la transicion energética se establece dentro de un marco de justicia
ambiental (Schlosberg & Carruthers, 2010) en el cual se torna fundamental reconocer la forma en la que
se distribuyen los costos y beneficios entre grupos e individuos particulares en la sociedad, los procesos a
través de los cuales se toman las decisiones, las relaciones de poder intrinsecas y, finalmente, el
reconocimiento de las distintas visiones, necesidades, conocimientos y usos del sistema eléctrico y sus
composiciones socio-ambientales y socio-técnicas.

En este sentido, una transicion energética que se considere ‘justa’ debe identificar y reconocer el
inherente caracter social, ambiental, politico, tecnoldgico y técnico de la transicién energética, asi como
evidenciar la necesidad de reconocer las relaciones de poder dentro del sector energético. En la siguiente

figura se pueden observar las diferentes consideraciones de justicia en una transicién energética.

Figura 2. Doce caracteristicas o consideraciones de una transicidon energética justa
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Fuente: Elaboracion propia, 2018.

Como se observa en la figura 2, el proceso de transicién requiere limitar la extraccién de mas
hidrocarburos y, con ello, limitar las subsecuentes emisiones de GEI. Asimismo, debe asegurarse que el
proceso de toma de decisiones en el marco del sector energético se adopte como un ejercicio distributivo
en sus costos y beneficios, a través de esquemas adecuados de representacion y participacién, y
procedimientos que reconozcan las necesidades, visiones, conocimientos e intereses de los distintos
grupos que pueden beneficiarse o verse afectados por el proceso. Ademas, la transicidon energética justa
debe modificar el esquema a través del cual se diseia el proyecto, se determina el modelo de propiedad
y se permite el acceso a los beneficios derivados de los proyectos. Esto implica reconocer las necesidades
locales al momento de atender otras de caracter global (como el cambio climatico) o nacionales, como el
cumplimiento de las metas de energias limpias.

Finalmente, este proceso debe reconocer la dimension social del desarrollo del sector eléctrico al
incorporar la innovacién social como una fuente legitima del desarrollo del sector y como parte
fundamental de cémo se disefian y usan las tecnologias. Por ejemplo, la progresiva descentralizacion de
la generacién eléctrica, la modernizacién de la red y la modificacién de los patrones de demanda y
consumo de energia (Stirling y Smith, 2017). El desarrollo de las energias renovables no debe convertirse
en una nueva forma de extractivismo o en una nueva forma de expropiar, utilizar u ocupar tierras para
establecer el desarrollo de proyectos de energia renovable a gran escala, con altos impactos sociales y
ambientales, justificados y legitimados por los esfuerzos del pais por cumplir con las metas de energias
limpias y atender el cambio climatico. Esta vision no implica que no se desarrollen nuevos proyectos de
energia renovable a gran escala, sino que deben adecuarse a la vocacién de la tierra, y al respeto de los
derechos humanos y las formas de vida a nivel local.
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1.4. La participacion social en los proyectos de
energia

Como se ha argumentado previamente, abordar los conflictos sociales en torno a los proyectos de energia
renovable requiere la incorporacion de la dimensidn social en la gobernanza del sistema eléctrico. Para
alcanzar este objetivo, la participacion de los actores sociales juega un papel fundamental. Sin embargo,
ya que la participacion a nivel tedrico y practico integra distintos alcances, mecanismos y practicas, se
considera necesario realizar una revision de la literatura sobre los distintos enfoques y tipos de
participacion en el sector energético.

1.4.1 Enfoques sobre la participacion en el sistema energético

En las ultimas décadas, en algunos paises la gobernanza de los sistemas energéticos ha transitado de un
proceso predominantemente tecnocratico basado en el conocimiento de expertas y expertos y los
intereses politicos, a procesos de toma de decisiones mas plurales donde se han integrado mecanismos
de participacion y consulta (Kuzemko et al., 2016). Esto ha tenido como finalidad, al menos en un inicio,
democratizar el proceso de toma de decisiones sobre los sistemas energéticos e incorporar una
perspectiva social mas amplia, que integre a los actores afectados e interesados. Sin embargo, este nuevo
modelo de gobernanza ha traido consigo una paradoja: existen mecanismos de participacion y consulta
en el sector energético, pero no se han traducido necesariamente en cambios significativos en la
elaboracion de politicas sectoriales, la planeacion del sistema energético y el desarrollo de proyectos.

Como resultado, desde la practica y la teoria de la gobernanza en el sector energético esta surgiendo un
nuevo consenso que integra la problemdtica observada en los procesos participativos del sector: los
mecanismos de participacion y consulta son necesarios, pero no suficientes, por lo que es preciso pensar
en el tipo de participacion que se requiere en el sector y dotar a estos mecanismos de significado y alcance.
En otras palabras, los mecanismos de participacién son indispensables, pero, para que logren
democratizar la planeaciéon y los beneficios del sistema energético, es necesario pensar en el tipo de
proceso participativo, y en sus objetivos y alcance. Para ello, se revisan los tres enfoques fundamentales
de participacion (Valkenburg & Cotella, 2016).

El enfoque normativo entiende la participacién como una practica de buen gobierno. Busca generar un
proceso deliberativo en el que se conjunte el analisis de los expertos con la perspectiva y conocimiento
de los actores sociales y comunitarios, propiciando su empoderamiento y generando legitimidad al
proceso de evaluacion. Desde la perspectiva normativa, el proceso por si mismo es relevante y es el objeto
de su interés. Los argumentos centrales a favor de la participaciéon desde el enfoque normativo son los
siguientes (Stirling, 2007):

+  Es un ejercicio democratico y de buen gobierno que se encuentra sustentado en los convenios y
tratados internacionales, y en el marco juridico nacional.
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+  Promueve la deliberacién y el entendimiento entre los distintos sectores y actores.

« Altera la distribucién de poder permitiendo la incorporacién de individuos, mujeres y hombres, y
grupos tradicionalmente relegados en el proceso de toma de decisiones.

El enfoque instrumental se centra en el resultado mas que en el proceso. Para este enfoque, el proceso
participativo debe conducir a un fin o resultado determinado, favoreciendo criterios de eficacia, eficiencia,
funcionalidad o calidad. En los procesos disefiados desde este enfoque, los y las participantes tienen un
margen estrecho para realizar cambios a los productos esperados. Los argumentos centrales a favor de la
participacion desde el enfoque instrumental son (Stirling, 2007):

+  Los procesos participativos generan legitimidad al proceso de toma de decisiones, y facilitan la
implementacion de politicas y proyectos.

+  Los procesos participativos contribuyen a identificar potenciales conflictos antes de que escalen,
facilitando la gestion del sector.

Finalmente, el enfoque sustantivo busca conjugar el conocimiento técnico y social para mejorar los
productos del proceso participativo. Sin embargo, a diferencia del enfoque instrumental, el resultado no
se encuentra predeterminado por quienes conducen el proceso, sino que es definido por las y los
participantes. De esta manera, los valores, perspectivas e intereses de los distintos actores y grupos son
incluidos tanto en el proceso como en el resultado; es decir, se incluyen principios de justicia
procedimental y distributiva. Los argumentos centrales a favor de la participacién desde el enfoque
sustantivo son (Stirling, 2007):

+  La participacién permite aprovechar el conocimiento y la informacidn para definir las prioridades
de gestidn y no sélo para mejorar el producto de la gestion.

+  Permite incorporar a la subjetividad de los actores locales, tales como sus expectativas y valores,
lo cual mejora la calidad en el proceso de toma de decisiones.

Estos tres enfoques tedricos de la participacién en el sector energético proporcionan distintas
aproximaciones desde las cuales se entienden los motivos y la finalidad de los procesos participativos. Sin
embargo, las implicaciones de estos tres enfoques exceden la discusion tedrica y en la practica favorecen
el disefio de distintos marcos de institucionalizacién e implementacion de los mecanismos de
participacion. En el siguiente apartado se abordan los distintos tipos de participacién que pueden
identificarse en la practica.

1.4.2 Tipos de participacién

Existen distintos mecanismos institucionales de participacion en el sector energético mexicano, tales
como el Consejo Consultivo para la Transicion Energética, la Consulta Publica de la Manifestacién de
Impacto Ambiental (MIA) y la Consulta Indigena. Estos mecanismos pueden ser analizados desde dos
angulos: el de la suficiencia y el de desempefio. El primero plantea las siguientes preguntas:
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v éEstos mecanismos institucionales son suficientes para integrar la diversidad de actores e
intereses, en torno a la politica de transicion energética y la planeacion del desarrollo de
proyectos de energia renovable?

v Si no es asi, seria necesario plantear nuevos mecanismos de participacién institucional en
aspectos como:

a) la planeacion y definicion de la politica energética y su relacion con el desarrollo de las
energias renovables,

b) las metodologias de las Evaluaciones de Impacto Social (EvIS) y MIA,

¢) la definicion y gestion de los beneficios sociales compartidos,

d) los insumos de informacion técnica de cardcter ambiental y social utilizados en la
planeacion del sistema energético,

e) la gestion de la relacion entre los proyectos y las comunidades.

El segundo angulo plantea las siguientes preguntas:
v éCudl es el desempeiio que estos mecanismos tienen para cumplir con sus objetivos de
integrar la perspectiva de los actores sociales?

v éCémo podrian mejorarse?

Si bien se reconoce la necesidad de abordar el angulo de la suficiencia, en esta seccidon nos enfocamos en
el angulo del desempeiio (la evaluacién de los mecanismos existentes) debido a distintas consideraciones
clave:
a) Es necesario tener elementos que permitan problematizar y evaluar el desempefio de los
mecanismos existentes.
b) La evaluacion de estos mecanismos no sélo puede mejorar su desempefio, sino que puede
identificar sus alcances y limites, sustentando la necesidad de nuevos mecanismos.
c) Puede aportar insumos sobre el tipo de nuevos mecanismos que se requieren, evitando
propuestas que aumenten la tramitologia sin abordar los problemas de fondo.

Un primer acercamiento para evaluar el desempefio de los mecanismos de participacion institucional es
conocer y evaluar el tipo de participacion que promueven. Para ello, es necesario clasificar los tipos de
participacion. La propuesta mas utilizada en la investigacién internacional es “la escalera de Ila

ez g

participacion” (Arnstein, 1969), la cual plantea distintos niveles de participacion.

Primero, la simulada, |a cual incluye la participacién manipulada vy la participacién como terapia social. En
ella, los procesos participativos son implementados de tal manera que las y los participantes son incapaces
de exponer sus perspectivas sobre los temas de fondo o, aun cuando los expresen, sus opiniones no tienen
ningun efecto real en la toma de decisiones. Segundo, la participacion limitada que incluye modalidades
como lainformacidn, la consulta y la concesidn, en las cuales las y los participantes logran tener un margen
de influencia en las decisiones sin cambiar de manera sustantiva las bases del proyecto. Tercero, la
participacion auténtica que incluye modalidades como la delegacién y el control ciudadano, las cuales
permiten que las y los participantes tengan espacios amplios de decisién en aspectos medulares del
proyecto (ver tabla 1).
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Tabla 1. La escalera de la participacion

Niveles

Tipos

Descripcion

Simulada

Manipulaciéon

Se simula que las y los participantes toman un
papel decorativo en el que no se les informa o
consulta sobre los elementos reales de interés.

Terapia

Se disefia un entorno donde las y los
participantes expresan sus inquietudes y
frustraciones, sin que esto tenga un resultado
real en la toma de decisiones.

Limitada

Informacion

Se genera un espacio donde se les informa a
las y los participantes sobre las intenciones,
sus derechos, responsabilidades y opciones,
pero no existen canales reales de réplica.

Consulta

Se propicia un espacio en donde la ciudadania
puede expresar sus inquietudes sobre las
intenciones reales, pero no existe un
compromiso claro de incorporar sus opiniones
a la decision final.

Concesidn

Se aceptan algunas propuestas de la
ciudadania para dar muestra de apertura, pero
no se modifican los elementos centrales de la
politica o proyecto.

Colaboracion

Se establece un proceso de negociacidn entre
las partes, pero el proceso esta controlado por
el consultante

Auténtica

Delegacion

La ciudadania tiene ambitos en los que su
opinidn prevalece sobre la del consultante.

Control ciudadano

La ciudadania participa sin necesidad del
tutelaje de instituciones publicas o privadas.

Fuente: Adaptado de (Arnstein, 1969).
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En la practica, los niveles y tipos de participacién aportan un marco de referencia para problematizar y
analizar los mecanismos de participacion, de los cuales se pueden derivar criterios de evaluacion y
recomendacién. Por ejemplo, Martinez et.al. (2016) desarrollaron una metodologia para evaluar la
participacién en las dreas naturales protegidas en la Peninsula de Baja California, en la cual una adaptacién
de la “escalera de participacién” se tradujo a criterios de analisis y evaluacion concretos (ver anexo como
ejemplo). Una metodologia similar podria ser desarrollada para evaluar el desempefio de los mecanismos
institucionales de participacién en la gobernanza de las energias renovables.

1.3.3 Participacion social y gestion del territorio

Una de las caracteristicas fundamentales del proceso de transicién energética en México ha sido la
creciente conflictividad en torno al uso, gestidon y representacién del territorio. Se ha identificado un
importante nimero de conflictos sociales en el pais, de los cuales la mayoria podria catalogarse como
conflictos por el uso del territorio (UCCS, 2018; Carriles, 2017, EJA, 2018). Estos conflictos se generan en
gran parte por el desarrollo de mega-proyectos de infraestructura o aquellos que han presentado
violaciones a los derechos humanos sistematicamente (CEMDA, 2014b; ACNUDH, 2017), no sélo por los
impactos sociales y ambientales que derivan de estos procesos, sino por la persecucion y criminalizacion
de defensores ambientales.

La vision de las comunidades a nivel local, es decir, aquellos grupos que se ven afectados de manera
directa y/o indirecta por el desarrollo de los proyectos, han establecido una narrativa en torno a la defensa
del territorio, mientras que otros actores como el gobierno federal y las empresas lo han hecho en torno
al uso del mismo territorio. Esto tiene que ver con las distintas formas en que las personas, grupos,
comunidades, redes y actores experimentan y perciben el territorio.

El ‘territorio’ tiene un valor socialmente construido que va mas alla de las caracteristicas biofisicas del
mismo. Aunqgue éstas influyen directamente en la forma en la que se valora el espacio, las formas de
propiedad y las relaciones sociales que se desarrollan desde una perspectiva histérica sobre y en torno al
territorio, hacen que se produzca un nexo entre éste y la energia en donde un proyecto energético
modifica estas caracteristicas, las cuales deben ser consideradas. En este sentido, el territorio debe ser
considerado como un hibrido, el cual se coproduce constantemente entre el valor social que adquiere la
tierra junto con las caracteristicas biofisicas que lo constituyen. Por lo tanto, el territorio tiene las
siguientes caracteristicas:

a) Elterritorio tiene una dimensidén biofisica en donde interactuan las caracteristicas del terreno y los co-
habitantes (humanos y no humanos) del espacio.

b) En el territorio se inscribe un régimen de propiedad (publica, privada o comunal) en donde se
establecen dindmicas de poder, instituciones y estructuras de tomas de decisiones, las cuales buscan
(re)producir proyectos politicos, usos especificos del espacio (como la construccion de infraestructura)
y formas de producir una condicion.

c) Elterritorio es un espacio en donde confluyen visiones simbdlicas que transmiten historias, las cuales
a su vez se encuentran entretejidas con las visiones del presente y el futuro. Esta condicion puede, a
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su vez, dividirse en una construccion sobre la forma en la que se producen los origenes de este aspecto
simbdlico, la forma en la que se inscriben o insertan en una narrativa comun, la resistencia que se
produce en torno a otros procesos que inscriben otros intereses o valoran de forma distinta el
territorio.

Comprender el territorio como un espacio hibrido implica entonces identificar las formas en las que
interactuan las dimensiones reales biofisicas, sociales o politicas (ideoldgicas) y simbdlicas; en ellas
confluyen las visiones del presente, pasado y futuro del espacio. Estas caracteristicas hacen que la
planeacién del territorio no sea un proceso lineal, sino una interaccion de estas tres dimensiones para
determinar cdmo se transforma el territorio y sus implicaciones. Asimismo, este proceso sugiere que,
cuando impere una vision del desarrollo sobre otra (por ejemplo, a través de la imposicidn de un proyecto
o el desplazamiento de la poblacién local), la infraestructura -sea cual sea su origen o finalidad- adquiere
una condicidn de desigualdad, al beneficiar los intereses de un grupo sobre otros.

En este sentido, la configuracién actual del sistema eléctrico en México ofrece a las personas muy pocas
capacidades de incidir a nivel local en el desarrollo de la planeacién, estructura, disefio y gobernanza del
sistema eléctrico, asi como espacios para delimitar el impacto que tiene en las tres dimensiones del
territorio. Una politica que tenga por objeto identificar el espacio de participacion a nivel local y que
permita una interaccién de las personas para disefar, identificar y representar sus visiones simbdlicas y
sociales del territorio en un ejercicio de planeacidn, ofreceria la posibilidad de desarrollar un sistema
energético con mayor participacion y legitimidad.

Sin embargo, una de las caracteristicas del sector eléctrico en México es que no existen mecanismos,
herramientas o procesos que permitan identificar y establecer las caracteristicas del territorio a nivel local.
Los procesos de toma de decisiones estan concentrados en la Secretaria de Energia (SENER) que tiene la
capacidad de aprobar proyectos, el Centro Nacional de Control de Energia (CENACE) que se encarga de la
operacion del sistema eléctrico y el despacho de la energia, la Comisidon Reguladora de Energia (CRE)
encargada de la regulacién del sistema y la Comisidon Federal de Electricidad (CFE) que mantiene el
cardcter de suministrador de servicios basicos (con el mandato de proveer servicio universal), distribuidor

y transmisor de la energia eléctrica. Estas instituciones actuan de manera federal y con una participacion
social limitada. Las empresas privadas pueden participar en el mercado eléctrico como generadores o

suministradores de energia.

Por su parte, las comunidades cuentan con instrumentos limitados para garantizar y legitimar las practicas
gue comunmente se manifiestan en su entorno, sus modos de vida y las caracteristicas del espacio fisico.
En este sentido, la Unica forma en la que actualmente se ha integrado la importancia de la participacién
social en el sector energético en México es a través de procesos de consulta (publica a través del
procedimiento de Evaluacién de Impacto Ambiental (PEIA) e indigena a través del Convenio 169 de la

Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), la Ley de la Industria Eléctrica y su reglamento) y evaluacion
(la Evaluacion de Impacto Social), los cuales se realizan a nivel de proyectos sin considerar una evaluacion
acumulada de los impactos por region, ni el contexto socio-econdmico, politico y cultural. Estos

instrumentos y sus caracteristicas se describen en la segunda parte de este documento.
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Desde la perspectiva de la integracidén de energias renovables, las oposiciones comunitarias en México se
pueden atribuir en términos generales al ‘déficit democratico’ o carencias en los mecanismos de
participacion, a la falta de un marco legal adecuado y a la poca representatividad de las necesidades y
realidades locales alrededor del desarrollo de proyectos de energia renovable. La forma actual en la que
se desarrollan los proyectos de energia parte de un marco regulatorio que propicia la construccién de
proyectos de gran escala (hasta el 2018, asignados a través de subastas de largo plazo) financiados por
recursos internacionales, y considerados y desarrollados como propiedad privada en forma de ocupacién
superficial. Este proceso involucra la consulta y evaluacion social a partir de una ldgica de ‘decidir-
anunciar-defender’ en donde las empresas, comunidades y autoridades esperan resistencia y criticas a
los proyectos a nivel local. Una modificacion de este esquema reproducido por el marco legal y
regulatorio, por un esquema que parte de la necesidad de incluir la dimensién social del sector energético,
produciria un proceso que se manifestaria de la siguiente forma: ‘consultar-considerar-modificar-
proceder’ (Stirling, 2008).

En este sentido, un reconocimiento de las formas en las que se habita el territorio, los distintos significados
e imaginarios que se manifiestan en el espacio fisico y la forma en la que las personas se relacionan con
dicho espacio, se vuelve un punto clave para asegurar un desarrollo adecuado de proyectos de energia
renovable (Halvorsen, 2018). Como se menciona en el parrafo anterior, esto implicaria no solamente un
proceso de consulta, sino de considerar las necesidades, condiciones y espacios a nivel local, para
modificar el proyecto en cuestiéon con el fin de adecuarse a estas caracteristicas y posteriormente
proceder con las formas en las que las personas y distintos grupos podrian participar y beneficiarse del
mismo.

En suma, en esta seccidn se analizan distintas posiciones tedricas acerca del surgimiento o agravamiento
de conflictos sociales asociados al desarrollo de proyectos energéticos. Asi, la revision de los enfoques
analiticos por medio de los cuales se entienden los conflictos sociales; la dimensidn social en la
configuracién del sistema eléctrico y energético; asi como la definicién de la transicién energética justa y
sus criterios minimos resultan fundamentales para la discusién publica informada en torno a los proyectos
energéticos por dos aspectos principales. El primero, es que permite ubicar el marco de discusién vy las
aproximaciones analiticas criticas que existen en torno a la transicién energética y sus impactos sociales.
El segundo, es que este marco tedrico aporta elementos necesarios para comprender la complejidad del
sector eléctrico en contextos especificos, como es el caso de México. Asi, a continuacién, se describen los
principales hallazgos de la transformacidn de este sector en México a partir de la Reforma Energética en
2013.
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2. Diagnostico del sector eléctrico

2.1 La politica de la transicién energética en
Meéxico

La Reforma Energética (RE) en México que derivé en la adopcidn de la Ley de la Industria Eléctrica (LIE) y
la Ley de Transiciéon Energética (LTE) ha sentado las bases para un marco normativo que permite
incrementar la participacion de energias renovables en la matriz energética de México. En este sentido,
la regulacidn, institucionalizacidn y la politica nacional de transicidon energética se encuentra relacionada
especificamente con tres sucesos importantes.

Primero, el avance del conocimiento cientifico y las preocupaciones en torno a los impactos del cambio
climdtico, que culminaron en las negociaciones internacionales de 2015 con la firma del Acuerdo de Paris
(AP). Este proceso se ha enfocado, entre otras cosas, en la reduccién de emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI) y la adaptacion a las condiciones ambientales, sociales y econdmicas que emergen de
este fendmeno (NDC, 2015). En este contexto, la firma y posterior ratificacidon del AP han fortalecido los
compromisos de reducciéon de emisiones que México establecid en la Ley General de Cambio Climatico
(LGCC) (reducir el 30 por ciento de las emisiones al 2020 y 50 por ciento al 2050) y, al mismo tiempo, ha
vinculado las metas de transicidn energética (alcanzar el 35 por ciento de la generacién a través de fuentes
limpias al 2024) con la mitigacién de GEI (DOF, 2015).

El segundo suceso con el cual esta relacionada la transicién energética son las nuevas tendencias en el
sector. Por una parte, el acelerado desarrollo de nuevas tecnologias ha propiciado una disrupcion en el
sistema de generacién de energia, particularmente las energias renovables como la solar y la edlica, que
se han convertido en opciones costo-competitivas en el mercado de energia. Por ejemplo, en 1970 la
instalacion de un Watt de energia solar costaba alrededor de 100 ddlares, actualmente el costo de un
Watt es de alrededor de 30 centavos de ddlar (NREL, 2017). Esta acelerada reduccién de los costos de
tecnologias renovables ha propiciado un nuevo mercado de generacién de energia en distintas escalas,
con nuevos usuarios, propietarios y esquemas de generacion (SENER, 2015). Por otra parte, los precios de
los combustibles fésiles han tenido substanciales fluctuaciones que han aumentado los riesgos en el
mercado internacional del petréleo. En 2013, antes de la entrada en vigor de la Reforma Energética, el
costo del crudo en el mercado internacional era de alrededor de 140 ddlares por barril, mientras que el
2018 el costo es de 40 ddlares por barril. Esta fluctuacion en el precio ha significado un importante cambio
en las tendencias del mercado del sector eléctrico, favoreciendo la transicidon energética hacia fuentes
renovables en México (USEIA, 2017).

Tercero, la Reforma Energética se presenta en un contexto de amplias desigualdades sociales a nivel
nacional. En este sentido, muchos sectores de la sociedad, particularmente aquellos afectados por el
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desarrollo de mega-proyectos a nivel local, han incrementado sus demandas para participar en los
procesos de toma de decisiones y para ser receptores de los beneficios derivados de la transicion
energética, ya sea a través del acceso a tecnologias renovables para satisfacer sus necesidades de energia,
y/o por medio del reconocimiento del valor econémico, politico y simbdlico del territorio. Asi, muchas de
las organizaciones sociales, partiendo de los impactos sociales y ambientales que estos proyectos
suponen, han manifestado la necesidad de respetar y reconocer el marco legal de los derechos humanos
y distribuir de forma adecuada los costos y beneficios de la transicidon energética (CEMDA, 2014; Fundar,
2015). A nivel nacional, y con base en la reforma al Articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), todas las autoridades en el ambito de sus competencias tienen la obligacidon
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad; asi como la de prevenir las violaciones a
los mismos (CPEUM, 2018).

Lo anterior se refiere a que la reforma de este articulo establece de forma clara dos caracteristicas
fundamentales para el desarrollo de un marco de derechos humanos en materia energética: Primero,
reconoce el principio pro-persona, el cual establece que todas las normas deben ser interpretadas dando
prioridad a los derechos humanos sobre cualquier otra actividad o accién. Segundo, reconoce que los
tratados internacionales firmados por México en materia de derechos humanos se encuentran en el
mismo nivel jerarquico que la CPEUM (SCJN,2013). Por lo tanto, el sector energético no esta exento de
garantizar el cumplimiento de la reduccion de emisiones, la reduccion de la pobreza energética, la
democratizacion de la energia, de establecer mecanismos de acceso a la informacion, transparencia y
participacioén en los procesos de toma de decisiones sobre el sector, de integrar mecanismos de consulta
y evaluacidn de impacto social y ambiental de los proyectos de energia, y de asegurar la adopcién de
principios de justicia distributiva de los beneficios obtenidos de la transicion energética, entre otras
(CPEUM, 2018; OIT, 1989; y CEPAL, 2018).*

2.2 Marco regulatorio de las energias renovables
en Mexico

El 20 de diciembre de 2013 se publicd en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) la Reforma Constitucional
en Materia Energética, (conocida como Reforma Energética) a través de la cual se modificaron los articulos
25, 27 y 28 de la CPEUM. Esta reforma marca un momento importante en la historia del pais, pues
concluye el largo proceso de apertura en el sector, el cual comenzé en 1992 para dar participacion a
compafiias de sector privado nacional e internacional en la cadena productiva de hidrocarburos y del
sector eléctrico. Especificamente, el mandato de la Reforma Energética en el articulo 17 transitorio,
establece obligaciones de energias limpias para los participantes del sector eléctrico, asi como la
necesidad de fijar metas y atender la reduccion de emisiones contaminantes del sector. Derivado de este

1 Lo anterior se encuentra reconocido en los Articulos 1, 2, 4, 27 constitucionales.
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mandato, se adoptaron la Ley de la Industria Eléctrica (LIE) y la Ley de Transicién Energética (LTE), con el
objeto de mitigar de los impactos negativos del sector (Presidencia, 2013).

La LIE (DOF, 2014) establece lo siguiente entre sus objetivos y responsabilidades con relacidn a las

energias limpias y a los impactos sociales de la energia:

a)

c)

La definicion de energias limpias, las cuales incluyen las energias renovables anteriormente
reconocidas por la Ley de Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento para la
Transicidon Energética (LAERFTE) pero agrega a sus definiciones la cogeneracién por medio del gas
con alta eficiencia, los procesos de captura y secuestro de carbono, y la energia nuclear.

Mandata las responsabilidades de planeacion del sector a la SENER, el papel de controlar el
funcionamiento y la penetracién de las energias en el sistema eléctrico al Centro Nacional de
Control de la Energia (CENACE) y el papel del regulador del mercado eléctrico a la Comision
Reguladora de Energia (CRE).

Establece las responsabilidades de transporte, transmisidn, distribuciéon y comercializacién de la
energia eléctrica en manos de la empresa productiva del estado, la Comisién Federal de
Electricidad (CFE).

Establece instrumentos de evaluacion y consulta indigena para atender el desarrollo del sector
eléctrico, los cuales dictan la obligatoriedad de llevar a cabo una Evaluacién de Impacto Social
(EvIS) y procesos de Consulta Indigena libre, previa e informada cuando se trate de comunidades
indigenas que puedan verse afectadas por el desarrollo del proyecto (estas caracteristicas se
describen con mas detalle en el apartado 2.6 de este documento) (LIE, 2014).

Por su parte, la LTE establece las siguientes metas de energia limpia, obligaciones en materia de

generacion distribuida y la necesidad de reducir emisiones de gases de efecto invernadero en el sector:

a)

b)

c)

La meta de generar el 35 por ciento de la energia a partir de energias limpias al 2024, en donde
participan distintos actores que incluyen al sector publico, privado y a los usuarios de proyectos
de generacidn distribuida.

Obligaciones de reducir las emisiones del sector a través del establecimiento de politicas,
financiamiento, metodologias y hojas de ruta de mitigacién, las cuales corresponden en su
mayoria a la SEMARNAT y a la SENER.

Establece que, dentro de las politicas de transicion energética, se considera a la generacion
distribuida como un eje clave para incrementar las metas de reduccidn de emisiones,
democratizar la energia y permitir una reduccidn de los impactos de la generacién de proyectos
a gran escala, la mitigacion de gases de efecto invernadero y contaminantes, y beneficios sociales
adquiridos por la reduccion de los costos y los impactos en otros sectores como el agua.

Este marco establece las obligaciones del estado mexicano de reducir las emisiones de GEl y cumplir con

las metas de transicién energética para atender y/o reducir los impactos sociales y ambientales del

desarrollo del sector.

Sin embargo, las modificaciones del marco legal han resultado en una interpretacion escueta sobre lo que

constituye un proceso de transicion y las distintas aristas que implica en términos ambientales, sociales,
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territoriales, econémicos y discursivos. Por ejemplo, la configuracién del sistema energético basado en el
uso y la dependencia de los combustibles fosiles ha creado relaciones y dependencias en torno al disefio,
desarrollo y funcionamiento de éste, lo cual a su vez ha permitido que distintos actores, grupos y redes
ejerzan una mayor influencia en el desarrollo del sector (Kuzemko, C. 2016). Por lo tanto, el cambio de
una sociedad dependiente de los combustibles fésiles a una en donde se elimine progresiva y
exponencialmente el uso de éstos, arroja una serie de nuevas configuraciones de los sistemas energéticos,
asi como nuevas estructuras y relaciones de poder entre los actores que confluyen en el desarrollo del
sistema energético.

2.3 La gobernanza de las energias renovables en
Mexico

Con la adopcién de la LIE y la LTE, el marco legal, institucional y de politica del sector energético ha
adoptado un esquema de participaciéon que no existia anteriormente. La gobernanza del sector abarca
nuevos mecanismos, como el mercado eléctrico, hasta 2018 las subastas de energia a largo plazo, la
adopcidn de la regulacién para generacidn distribuida, los mecanismos de ocupacién superficial de la
tierra y los mecanismos de evaluacion y consulta. También se incluye a nuevos actores, como a las
empresas del sector privado, las empresas productivas del estado y sus filiales, los usuarios de energia y
los posibles afectados por el desarrollo de proyectos energéticos de manera directa o indirecta y; nuevos
espacios en donde se toman las decisiones. Sin embargo, en el marco de la Reforma Energética los
espacios de toma de decisiones se han concentrado en instancias que, a pesar de haber eliminado el
monopolio del estado en la generacion y comercializacidon de electricidad, aun mantienen procesos de
toma de decisiones altamente técnicos y jerarquicos (PwC, 2015).

Los nuevos mecanismos se refieren a las disposiciones e instrumentos que han permitido atender la
gobernanza en el sector energético. En primera instancia, el mercado eléctrico mayorista identifica los
procesos de adopcion de tecnologia para la generacidn con base en su precio. Las subastas de largo plazo,
como elemento que forma parte del nuevo mercado, se han convertido en el principal instrumento para
adoptar tecnologias renovables -principalmente proyectos edlicos y solares- debido a su bajo costo y
competitividad. Entre los mecanismos que han comenzado a contribuir a la transicién hacia las energias
renovables es importante destacar la capacidad de interconectarse a la red de manera distribuida por
usuarios menores a 500 kilowatts y la posibilidad de recibir una contraprestacion para la alimentacion al
sistema de distribucion local. Finalmente, el marco legal también establece mecanismos de negociacidny
ocupacion superficial de la tierra en donde se reconoce al sector energético como una prioridad sobre
cualquier otra actividad productiva de la nacién (DOF, 2014: LH y LIE).

Los nuevos actores en la gobernanza del sector energético juegan un papel importante en el disefio,
gestion, operacién y desarrollo del sector. Las empresas privadas, inversionistas nacionales e
internacionales, los usuarios y pequefios generadores de electricidad, y las empresas productivas del
estado, se reconocen como los actores principales tras la Reforma Energética. En este contexto, existen
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evidentes tensiones entre el régimen de gobernanza anterior y el nuevo marco regulatorio derivado de la
reforma. Gran parte del monopolio del Estado sobre la generacién y comercializacidon de energia a través
de la CFE fue modificado, y la existencia de controladores y reguladores del sistema eléctrico y la
capacidad de los usuarios de participar en el proceso de generacion, han limitado las capacidades y
manejo de la CFE sobre el sistema. Los nuevos actores tienen la capacidad de generar energia de manera
distribuida o a gran escala, para competir en el mercado eléctrico y en la comercializacion de la energia,
asi como en venta y consumo a usuarios calificados (DACG-GD, 2016).

Es asi, que nuevos mecanismos y actores influyen en grados distintos en el marco de la transicidn
energética. Por ejemplo, las empresas privadas que invierten en energias renovables pueden ofrecer
energia baja en emisiones y con menores costos de generacion que las energias convencionales, lo cual
les permite ejercer una mayor incidencia en el disefio del sistema eléctrico. Por lo tanto, la integracion de
energias renovables implica también una re-configuracién de las actividades sociales, rutinas y procesos
econdmicos, es decir, de los servicios energéticos para los que se genera esta energia, asi como de la
infraestructura del sector energético.

Figura 3. El nuevo esquema y los actores de la reforma energética
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Fuente: Presidencia, 2013.

El nuevo marco regulatorio hace mencién especifica de las externalidades sociales y ambientales que se
derivan de la gobernanza de las energias renovables. Los instrumentos de consulta indigena, la evaluacion
de impacto ambiental (EIA) y la Evaluacion de Impacto Social (EvIS) demuestran que los actores locales
afectados por los proyectos de energias renovables tienen derecho a ser consultados, compensados y
respetados (OIT, 2014). Sin embargo, como se analiza mas adelante en este documento, los instrumentos
de consulta y participacion han sido en la mayoria de los casos insuficientes para garantizar una
participacidn y representacion social efectiva en el marco de la reforma energética (Dunlap, 2016; Avila-
Calero, 2017); esto tiene que ver con el modelo a partir del cual se disefia la transicion energética y el
propio proceso legal adoptado para este fin.

Como se menciond anteriormente, los nuevos espacios permiten identificar las esferas dentro de las
cuales los nuevos actores tienen la capacidad de tomar decisiones y qué tanto estos espacios son
pertinentes para asegurar una participaciéon y representacién efectiva de cada uno de ellos. Estos espacios
se pueden dividir en dos: aquellos en donde se toman las decisiones técnicas y aquellos en donde se
toman las decisiones politicas.
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En la primera categoria, los espacios técnicos incluyen aquellos momentos y esferas en donde se disefia,
planea y regula el desarrollo, operacidon y funcionamiento del sector eléctrico. En este sentido, es
importante recordar que el sector es competencia de la Federacidn en su totalidad, por lo que los espacios
de toma de decisiones son jerarquicos. En este ambito la SENER, el CENACE y la CRE dictan la mayor parte
de los aspectos técnicos, y la composicion, disefio, operacién y funcionamiento de la red energética,
incluyendo la penetracion de renovables y las necesidades del sector. Otros actores tienen poca incidencia
en la planeacion del sector; incluso dentro de la Administracién Publica Federal (APF) instituciones como
la SEMARNAT tienen poca capacidad de incidir en el sistema eléctrico, en donde los nuevos actores
federalesy la propia CFE ain mantienen control del disefio, operacidn y funcionamiento del sistema (PwC,
2015).

En el plano politico, las decisiones en torno a los proyectos de generacidon de energia, asi como la
construccion y disefio de otras obras de infraestructura para la generacion, transmision y/o distribucién
de la energia eléctrica, tienen importantes implicaciones locales que influyen directamente en la
definicion de los proyectos En este sentido, la participacion de los gobiernos estatales y municipales, los
consejos comunitarios y las asambleas ejidales (por mencionar algunos) tienen un papel limitado en la
definicion y el resultado de los proyectos de energia renovable. Por ejemplo, los gobiernos locales tienen
la facultad de acreditar permisos y reglamentar en materia de uso de suelo, mientras que otros actores
como consejos, asambleas ejidales y/o indigenas normalmente son las instituciones que custodian la
gestion del territorio. Sin embargo, estos actores estan excluidos o tienen un papel secundario en la
gobernanza, y en los procesos de planeacién y disefio del sector.

Por lo tanto, el sector energético se conforma por estructuras jerarquicas y verticales. Sin embargo, los
actores y mecanismos han producido nuevas formas de interaccion y han comenzado a construir
espacios adicionales de toma de decision. Por tanto, en el paradigma actual de México coexisten tanto el
viejo régimen de control del sector energético por la CFE, como nuevos actores del gobierno federal y
privados. En este sentido, los espacios de toma de decisiones se han concentrado en algunos grupos de
poder que dictan y construyen un imaginario sobre el disefio, escala, tipo de propiedad, formas de
operacién y temporalidad de los proyectos. Estos grupos se concentran en las competencias del gobierno
federal y la empresa productiva del Estado, con alguna incidencia del sector privado (Disposiciones del
mercado Eléctrico, SENER, 2014).

Ciertos mecanismos como la EvIS y la Consulta Indigena buscan reducir las desigualdades que surgen del
desarrollo de los proyectos, al intentar garantizar espacios de participacién y representacion efectiva en
la implementacién de proyectos. Sin embargo, estos instrumentos son aplicados en la esfera de toma de
decisiones técnicas, lo cual previene una verdadera democratizacion del desarrollo de los proyectos. En
este marco, los espacios de representacion y participacién en el disefio, propiedad, esquema de
implementacién y operacidn de los proyectos se manifiestan a través de procesos en la esfera técnica con
pocas capacidades de distribuir de manera adecuada los beneficios y los costos sociales de la transicion
hacia energias renovables. Al atender el problema desde la perspectiva técnica, el objetivo de estos
instrumentos se convierte en un trdmite administrativo con limitadas capacidades de participacion y
representacion social efectiva, en donde se ven limitadas las posibilidades de estar en desacuerdo con la
construccion de los proyectos, los esquemas de propiedad, el disefio, la temporalidad y escala de los
proyectos, y la distribucion de beneficios.
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2.4 Prospectiva de crecimiento del sector

Como se menciond en el apartado anterior, la Secretaria de Energia es el principal actor encargado de
disefar, planeary atender la transicién energética hacia energias renovables. En el marco de este proceso,
se utilizan dos instrumentos fundamentales: la Estrategia de Transicion para Promover el Uso de
Tecnologias y Combustibles mas Limpios (ETE), con una visidn a largo plazo, y el Programa de Desarrollo
del Sistema Eléctrico Nacional (PRODESEN), el cual se enfoca en proyectar el desarrollo del sector en un
periodo de mediano plazo (15 afios) (SENER, 2015).

La ETE es el instrumento rector de la politica nacional en materia de transicidn energética, la penetracién
de energias limpias, y el aprovechamiento sostenible de la energia en el mediano y largo plazo. La ETE
retoma las metas y los compromisos de mitigacion del cambio climatico y transicién energética que ha
asumido el pais en el sector eléctrico. La estrategia tiene como referencia el afio 2050, proponiendo los
siguientes objetivos:

a) Que el pais dependa en al menos un 50 por ciento de la generacidn de energias limpias (se
establecen hojas de ruta para la implementacion).

b) Lareduccidn de emisiones del sectory la penetracidn de las energias via su costo competitivo.

c) Que la oferta de energia en 2050 sea de acceso universal, diversificada, suficiente, de alta
calidad y a precios competitivos.

Sin embargo, la ETE no contempla una reduccion de emisiones al afio 2050, reconociendo solamente la
reduccion de 63 mega toneladas de didxido de carbono equivalente (MtCO2e) para el 2030, como se
establece en la Contribucion Nacionalmente Determinada de México (NDC).

Por su parte, el PRODESEN (2017-2031) establece una proyeccién al 2031 sobre la composiciéon del sector
eléctrico. De acuerdo con el Programa, la capacidad instalada de energias renovables alcanzara el 39 por
ciento de la generacién de electricidad (incluyendo 13 por ciento de energia hidroeléctrica, 7 por ciento
solar, 15 por ciento edlica, 2 por ciento geotérmica y 2 por ciento bioenergia), y las energias limpias
alcanzarian el 43 por ciento al incluir 5 por ciento de generacion de energia nuclear para dicho ano. En
este sentido, la reduccion de emisiones proyectada por el sector determina que, para el 2031, la reduccién
de emisiones sea del orden de 47 MtCO2e, lo cual representa el 71 por ciento de la meta del NDC.
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Figura 4. Capacidad Instalada de energia Eléctrica en México 2016 — 2031
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Finalmente, la prospectiva de energias renovables que deriva del PRODESEN, y que elabora y publica la
SENER para el periodo 2017-2031, presenta un escenario acerca del crecimiento de la penetracidn de
energia en el mediano plazo. En ésta se estima un crecimiento a una tasa media anual de 7.4 por ciento
al 2031. En este escenario, las energias renovables tendrian una generacién anual de 135,027 GWh. Cabe
destacar que la energia solar fotovoltaica estd proyectada para tener una mayor participacién dentro de
la matriz energética y crecera aproximadamente 3,543 por ciento, pasando de 368 GWh en 2017 a 13,396
GWh en 2031; por su parte, la energia edlica estd proyectada para crecer 10 por ciento. Sin embargo,
dado el alto potencial de disponibilidad de energia solar y edlica en México y la creciente reduccién de los
precios, varios actores estiman que estas proyecciones son conservadoras en la integracion de energia
renovables. Bloomberg New Energy Finance (BNEF, 2016) estima que la penetracidon de estas dos
tecnologias sera de 35.6 GW y un total adicional de 20 GW para generacién distribuida solar para 2030;
es decir, alcanzando un total de 40 por ciento de generacién solar y 14 por ciento edlica.

Es relevante destacar que los documentos rectores del sector energético (como el Programa Sectorial de
Energia 2013- 2018, el Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2017-2031 (PRODESEN),
la Prospectiva del Sector Eléctrico 2017-2031, el Programa Especial de Transicion Energética 2017-2018
y la Prospectiva de Energia Renovable 2017-2031) no sélo dan cuenta de las proyecciones de potencial
energético por fuentes renovables estimado en los siguientes afios, sino que ademas dejan ver que la
elaboracion de estos estudios se basa en aspectos técnicos y econdmicos. Tal como se indica en la
prospectiva de recursos energéticos, los precios, la demanda, los proyectos, las centrales en operacién y
retiro, y los cambios tecnoldgicos, entre otros. Estos documentos son instrumentos de politica publica
gue proporcionan las directrices de los objetivos, estrategias y acciones gubernamentales; ademas, son
utilizados para orientar las prospectivas e inversiones de actores privados, la investigacidn y formacion
técnica, y las expectativas de otros actores sociales sobre el futuro del sector. No obstante, los aspectos
sociales se encuentran ausentes tanto de sus diagndsticos, como de sus objetivos e indicadores (ver tabla
2 del anexo).
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2.5 Conflictos sociales en proyectos de energia
renovable

En las tres subastas que se han realizado a partir de la entrada en vigor de la Ley de la Industria Eléctrica
en 2014, se han licitado -con una inversion esperada de 9 mil millones de ddlares- un total de 56 proyectos
para la generacién de energia limpia. De estos, 37 proyectos son de energia solar, 17 de energia edlica y
dos de energia térmica. Los proyectos estan o estaran ubicados en su mayoria en el norte del pais (25
proyectos), seguido por la regién del Bajio con 14. Sin embargo, el estado con mas proyectos licitados
durante las subastas es Yucatan, con nueve (Articulacidon Yucatan, 2018).

Cabe recalcar que los proyectos licitados a partir de las subastas no son los Unicos que existen en el pais;
actualmente se cuenta con 45 centrales de generacidn con tecnologia edlica y 23 centrales de generacién
con tecnologia solar fotovoltaica (PRODESEN 2018). Hay zonas como el Istmo de Tehuantepec que llevan
desde finales de la década de 1990 en el proceso de desarrollo de campos edlicos (CRE 2018), muchos de
ellos en conflicto con las comunidades locales. Segun el proyecto de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) “Conversando con Goliat” (2019), de 44 parques edlicos en el pais 21 tienen
hechos conflictivos reportados por la prensa. Especificamente de los proyectos de energia renovable
licitados en los ultimos dos afios (2015-2017), el 66 por ciento se encuentra detenido o atrasado por
cuestiones de “indole social, o por los propios procesos de autorizaciones y permisos” segun El Financiero
con base en informacién de la SENER (Loredo, 2018). Cabe mencionar que funcionarios de la SENER
desmintieron esta nota; sin embargo, su publicacion y debate refleja la controversia en la materia.

Es importante recalcar que los conflictos sociales no son exclusivos de los proyectos de energias
renovables, aunque del total de proyectos de infraestructura en el pais que se encuentran en riesgo por
conflictos sociales (110 proyectos en 2017), aproximadamente el 50 por ciento son del sector energético
y casi el 30 por ciento son producto de la reforma energética (Carriles, 2017). Un estudio del Instituto de
Investigaciones en Ecosistemas y Sustentabilidad de la UNAM que se enfoca en proyectos con
afectaciones medioambientales revela que, entre 2012 y 2017, hubo un total de 530 conflictos socio-
ambientales en México, 74 de los cuales fueron en proyectos energéticos (UCCS, 2018). Esta realidad de
conflictividad socio-ambiental en el desarrollo de mega proyectos de energia y la necesidad de continuar
expandiendo la generacidn eléctrica por medio de fuentes renovables, nos obligan a estudiar a detalle y
atender los factores que generan estos desacuerdos o el hecho de que estos desacuerdos escalen. Lo que
estd en juego son los derechos de las comunidades locales, la viabilidad de la transicion energética y la
oportunidad de que sea un proceso democratico y beneficioso para todos.

2.5.1 Factores y variables que influyen en la conflictividad de los proyectos

En México, el desarrollo de proyectos de energia renovable ha despertado controversia social y politica
debido a sus impactos socio-ambientales. Este desarrollo se inscribe en una politica de transicién
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energética que -gracias a las metas de generacidon de energia limpia en el pais- ha sido efectiva para
promover la inversidn en energias renovables, diversificar la matriz energética y alcanzar bajos precios
globales récord en el sector. Al mismo tiempo que los proyectos de energia renovable incrementan su
participacion en la matriz eléctrica, se ha motivado la oposicion por parte de la poblacién y otros actores
no gubernamentales, lo que en algunos casos ha derivado en la cancelacién de proyectos, retrasos y toma
de instalaciones (Nahmad et al., 2014; Howe y Boyer, 2015; Grunstein-Dickter, 2016). Como resultado,
existe un creciente interés por parte de diversos actores de comprender los impactos socio-ambientales
asociados a los proyectos de energia renovable, asi como la oposicién social como fenémeno.

En este sentido, la conflictividad de los proyectos de energia renovable se manifiesta en diversas formas
o impactos. Por un lado, los impactos pueden ser definidos como los efectos o implicaciones que los
proyectos de energia renovable tienen o pueden tener en los sistemas socio-ambientales; incluyen en
términos amplios los efectos positivos y negativos que varian dependiendo del contexto, escala y
condiciones particulares del territorio o de la tecnologia e intensidad del impacto. Generalmente, las
discusiones sobre éstos se centran en proyectos de generacion de energia especialmente en proyectos de
gran escala, y se dividen en impactos sociales y ambientales.

Los impactos sociales se refieren a “todos los posibles cambios y consecuencias (positivas o
negativas) en la poblacidn, los cuales resultan del desarrollo de proyectos y pueden alterar la forma en
que las comunidades y los individuos viven, trabajan, se relacionan entre si y se organizan para satisfacer
sus necesidades, incluyendo aquello que pueda afectar sus derechos, creencias y valores que rigen y
organizan su cosmovision, su entorno y sus contextos socioeconémicos y culturales” (SENER, 2018). Es
importante considerar que el contexto social y ambiental, la escala, las politicas y otros factores influyen
en los efectos de los proyectos; por lo tanto, la presencia, intensidad y connotacidn positiva o negativa de
los impactos puede variar dependiendo del proyecto. Sin pretender ser exhaustiva (y tener como base
impactos de gran escala edlicos), la siguiente tabla presenta una lista de posibles impactos sociales en
funcidn de la clasificacion mencionada.

Tabla 3. Clasificacion de impactos sociales en proyectos de energia edlica

Clase Tipo

Econémicos Promocidn de desarrollo, creacién de empleo, fomento a la sustentabilidad agricola

Pago de impuestos

Impactos al turismo

Impacto en las tarifas eléctricas

Compensaciones a propietarios y comunidades
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Oportunidades de inversion local

Impacto en el valor de las propiedades

Interferencia con las sefiales electromagnéticas

Efecto de justicia distributiva e inequidad

Pérdida de la vocacion agropecuaria en la zona

Ambientales Molestias asociadas al sonido de las turbinas

Efectos en la salud relacionados al ruido

Impacto en el paisaje

Efectos en el apego de la comunidad con el sitio por la transformacidon ambiental

Efectos asociados al parpadeo de sombra

Efectos asociados a la pérdida de biodiversidad

Culturales Impacto en los valores socioculturales

Impacto en los derechos de las comunidades indigenas

Participacién de las partes interesadas

Desintegracion y divisién de ejidos y comunidades

Migracion de jévenes

Fuente: La clasificacion de impactos se basa en los hallazgos de Henestrosa-Orozco, 2009, Huesca-Pérez et al., 2016 y Rand & Hoen (2017).

Por otro lado, los impactos ambientales se pueden definir como “la modificacién del ambiente ocasionado
por la accion del hombre o de la naturaleza” (LGEEPA, 2004). En el caso de los proyectos de energia
renovable, los impactos ambientales pueden definirse como los efectos que los proyectos generan en el
ambiente, en las etapas de construccion, operacién y desmantelamiento. Estos deberian de incluir tanto
los efectos directos (impactos que se producen por la infraestructura de la planta), como los indirectos
(impactos que genera la infraestructura asociada como redes de transmision, construcciones temporales,
actividades de transportacion, entre otras). Los impactos pueden ser positivos, como la reduccion de
gases de efecto invernadero, o negativos como la deforestacién o la mortalidad de especies locales

COMUNIDADES Y
ENERGIA
RENOVABLE

33



3

E)USAID “lem A 5SS

UNIDOS DE AMERICA COLABCRACIE

Especislida y |
Masstria en
i

INICIATIVA CLIMATICA B MEXICO

(CDPIM, 2013; Fatima-Lima & Vieira, 2013). La tabla 4 presenta una lista de posibles impactos ambientales
en funcién del impacto en especies, ecosistema y paisaje.
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Tabla 4. Clasificacion de principales impactos ambientales relacionados con proyectos de energia edlica

Nivel Tipo

Paisaje Alteracion del paisaje (por ejemplo, cambio en la calidad y fragmentacién)

Contaminacion auditiva

Parpadeo de sombra

Ecosistema Alteraciones en el clima local y regional

Deforestacién y erosién del suelo

Impacto sobre la superficie de la tierra (por ejemplo, compactacion del suelo o pérdida
de zonas de escurrimiento)

Impacto en recursos hidricos (cantidad, calidad y contaminacidn generadas por el
derrame de lubricantes/aceites y la contaminacion del suelo)

Emisiones de gases de efecto invernadero

Especies Mortalidad de aves

Mortalidad de murciélagos

Impacto en especies marinas

Efectos en la vida silvestre (particularmente reptiles, mamiferos y anfibios)

Fuente: La clasificacion de impactos se basa en los hallazgos de Henestrosa-Orozco, 2009, Fatima-Lima & Vieira, 2013, CDPIM, 2013 y Rand & Hoen, 2017.

En este sentido, los conflictos sociales son el resultado de la interaccidon de los impactos sociales y
ambientales de los proyectos de energia renovable, asi como la forma en la que se distribuyen de forma
desigual entre los distintos grupos y actores que se ven beneficiados por los proyectos, y aquellos que se
ven afectados. Como se ha establecido anteriormente, todo proyecto de infraestructura tiene un impacto;
sin embargo, la forma en la que estos impactos se distribuyen y atienden de forma ‘justa’ debe ser el
objetivo de la gobernanza, la planeacidn, las politicas y los instrumentos del sector energético.

Por lo tanto, es fundamental reconocer que la transicion energética se desarrolla en el contexto de un
pais en donde mas de 53 millones de personas viven en situacidon de pobreza y el 1 por ciento de las
personas acumulan el 21 por ciento de la riqueza nacional (Esquivel, 2015). Especificamente en materia
energética, a pesar de que el 99.1 por ciento esta conectado a la red eléctrica, un tercio de los hogares
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viven en algun grado de pobreza energética (Garcia-Ochoa, 2016); esto significa que no cuentan con los
recursos econdmicos para satisfacer necesidades energéticas basicas como calefaccién o enfriamiento,
refrigeracién de alimentos y cocina (Garcia-Ochoa, 2016). Sumado a estas condiciones socioecondmicas,
en México se enfrentan urgentes retos en materia de derechos humanos, impunidad, amenazas y
asesinatos en contra de quienes lideran la defensa por la proteccidn de los derechos humanos y el medio
ambiente.

La realidad tiende a ser aln mas compleja en las regiones con presencia de comunidades indigenas, en
donde no sdlo la condicién de pobreza es cuatro veces mayor que en el resto del pais, sino que también
es donde convergen cosmovisiones y culturas distintas; el Estado tiene la responsabilidad no sélo de
respetarlas sino también de conservarlas. Existe una correlacién entre las regiones en donde hoy habitan
las comunidades indigenas con aquellas zonas de alto potencial de energias renovables (Shah and
Bloomer, 2018). Sumado a esto, México es un pais en el cual existe una falta de confianza en la democracia
y sus instituciones, y tres cuartas partes de la poblacién consideran que los servidores publicos gobiernan
solo en beneficio de un pequefio grupo, y por intereses politicos y econdmicos propios (Latinobarometro,
2016).

En esta complejidad se desarrolla la transicién energética, entre una amplia diversidad de factores que
influyen en la conflictividad alrededor de los proyectos, los cuales tienden a ser vistos de manera distinta
entre actores y segln la epistemologia desde la cual se analicen. En la tabla 5, con base en los hallazgos
de Portilla (2017), se presentan opiniones y posturas acerca de las causas de conflictividad social en el
desarrollo de proyectos desde la perspectiva de actores clave que incluyen empresas privadas de energia,
el gobierno federal y organizaciones de la sociedad civil (OSC). La perspectiva de las comunidades se
identificé con base en un estudio elaborado por el Centro de Colaboracién Civica (2014), en el cual se
hicieron entrevistas a mas de 300 actores de distintos sectores en siete estados del pais.
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Tabla 5. Las distintas perspectivas de la conflictividad social

0sC

Sector privado

Gobierno Federal

Comunidades

Causas estructurales y
paradigmaticas *

Relaciones asimétricas de
poder (entre actores y al
interior de las
comunidades), que llevan
a la imposicion de
proyectos con condiciones
consideradas injustas para
las comunidades.

Falta de respeto a los
derechos enmarcados en
la CPEUM y tratados
internacionales.

Falta de voluntad politica
genuina por parte de los
desarrolladores de
proyectos y funcionarios
publicos.

Las empresas buscan
maximizar sus ganancias.

El Estado y las empresas
valoran el desarrollo en
términos estrictamente
economicos.

Los proyectos son
destructivos porque
generan cambios
culturales.

Desequilibrio entre
ciudades y comunidades
rurales.

Conflictos preexistentes
en las comunidades.

Relaciones asimétricas de
poder, con mayor poder
de las comunidades.

Falta de estado de
derecho.

Falta de claridad en las
EVIS.

Falta de capacidad de la
SENER.

Percepcién de que las
culturas indigenas “no
quieren avanzar.”

Discriminacion sistémica y
estructural contra personas
indigenas.

Falta de informacion clara
acerca de los impactos
sociales y el seguimiento
que requieren.

Falta de una normatividad
claray de una politica de
ordenamiento territorial, y
manejo de informaciény
consultas.

Poco interés empresarial
por temas sociales y falta
de confianza entre los
grupos involucrados.

Priorizacion por parte de
empresasy sus
intermediarios de la
implementacioén del
proyecto, por encima de la
generacion de relaciones
positivas y constructivas
con las comunidades.

Beneficios de proyectos
que no se traducen en
desarrollo local, o que
han ampliado las brechas
socioeconémicas.

Falta de transparencia.

Percepcién de no estar
recibiendo un trato justo.

Generacion de divisiones
y tensiones internas
cuando sélo algunas
personas en la
comunidad se ven
beneficiadas
(propietarios de tierra vs.
comunidad en general).

Presiones de tiempo

Falta de credibilidad y
desconfianza sobre la

neutralidad de actores
gubernamentales.

Falta de consideracion a
los valores simbdlicos,
religiosos y culturales del
territorio.
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Colusién del gobierno con | La intromisidn de Expectativas distintas a la
Causas inmediatas, a las empresas. agentes externos que realidad.
nivel local organizan y movilizan a la
Acuerdos injustos para la comunidad para Falta de informacién
distribucién de los oponerse a un proyecto. clara, veraz y completa
beneficios. sobre los impactos.
Falta de compromiso de
Coaccidn violenta para la la comunidad para Falta de procesos de
aceptacion de los adherirse a los términos consulta claros.
proyectos. de un contratoy T
dades local Falta de criterios para
) . autoridades locales que e
Conflictos preexistentes q distribuciéon de
. no hacen valer los -
en las comunidades. beneficios.
contratos.
Impactos negativos no " . " Falta de garantia de
Dificultad en identificar L L
esperados. D ] participacion e inclusién
quién es o sera afectado .
a distintos grupos de la
Distintas percepciones en por los proyectos y las comunidad.
cuanto a tiempos y distintas temporalidades
procesos. en las que surgen los Enajenacién de tierras.
reclamos.
Criminalizacién de la
Expectativas poco protesta y falta de
realistas por parte de la garantia a la libre
comunidad. expresion.
Extorsién, amenazas y
homicidios a personas de
la oposicion.

* Hay otras causas estructurales que se refieren directamente a los instrumentos y politica, por lo que serdn
abordados en la seccion 2.6 de este documento. Fuente: elaboracion propia.

2.5.2 Estudio de caso: Marefia Renovables

El caso mas estudiado de conflictividad social derivado de un proyecto de energia renovable es el de
Marefia Renovables. Este proyecto constaba de la construccidon de un parque edlico ubicado en la regidn
de La Ventosa en Oaxaca, especificamente en las comunidades de San Dionisio del Mar y Santa Maria del
Mar, ambas con mayoria de poblacién indigena. El proyecto, que contd con participacion internacional y
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), pretendia construir el parque edlico mas
grande de América Latina, con 132 aerogeneradores en tierra y una capacidad instalada de 396 MW (REVE,
2012).

En 2004, la empresa Preneal de México adquirio el derecho de aprovechamiento de 1,643 hectareas de
tierras de propiedad comun, las cuales fueron vendidas a inicios de 2011 a la empresa Mareiia Renovables.
Desde el inicio se manifestd el rechazo comunitario al proyecto, el cual estaba detenido por un amparo
concedido a la comunidad desde 2010, por falta de consulta indigena. Asi, en enero de 2011 la Asamblea
de Comuneros de San Dionisio reiterd que desconoce el usufructo otorgado en 2004 a la empresa,
alegando incumplimiento de la consulta previa. Comenzaron en ese momento mds de dos afos de
protestas, asambleas, bloqueos y violencia, tanto en contra de los proyectos como en contra de sus
opositores. La empresa, que contaba con apoyo de los tres niveles de gobierno, atribuyd el surgimiento
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de oposicién a una mala comunicacidn sobre los beneficios que el parque podia traer a la poblacién
(Marquez-Mees, 2016).

El amparo fue retirado tras un acuerdo al que se llegd en una controversial asamblea comunitaria en
diciembre de 2012. Esta asamblea generé oposicidon violenta, pero la empresa y gobierno descartaron su
relevancia al considerar a los lideres de la oposicién como foraneos a la regién y a sus seguidores como
una minoria. Marefia Renovables alegé que los pequeiios grupos opositores no tenian representatividad
y que habia una campana de desinformacién (REVE, 2012), a pesar de testimonios de personas quienes
fueron fisicamente impedidas de asistir a la asamblea porque se sabia que se opondrian (Dunlap, 2016).

Después de multiples protestas y bloqueos, la poblacién zapoteca del municipio de Alvaro Obregén creé
una policia comunitaria para impedir el acceso de la empresa a la zona. Mientras tanto, la empresa pedia
al gobierno seguridad juridica y la aplicacion de la ley, amenazando con mover el proyecto a otro estado
y, por lo tanto, privando al estado de Oaxaca de una inversion millonaria (REVE, 2012).

Finalmente, tras dos ainos de oposicion social y resistencia, Marefia Renovables decidid cerrar el proyecto
en febrero de 2013. Sin embargo, en 2015 la empresa cambidé de nombre a Edlica del Sur, para presentar
el proyecto nuevamente con ligeras modificaciones. La narrativa de lo sucedido alrededor del bloqueo a
este parque edlico es distinta segln la posicién de los actores; sin embargo, gracias a la participacién
financiera del BID, el banco solicité un Informe de verificacion de la observancia de los principios,
elaborado por el Mecanismo Independiente de Consulta e Investigacidon. En este documento (Marquez-
Mees) publicado en 2016 se determina, entre muchos otros temas, que el proceso de consulta no se
adhirié a los requerimientos del Convenio 169 de la OIT y que:

“En el caso del Proyecto ‘Edlico Marefia Renovables’ las condiciones para la consulta establecidas en las
Politicas del Banco no se cumplieron, por lo cual no puede sino concluirse que el proceso de consulta no se
adhirié a los requerimientos de las politicas OP-703 y OP-765. (...) En este sentido, “la identificacidon de
impactos sociales, el esquema de mitigacion, la socializacion y consulta socioculturalmente adecuadas con
la poblacion impactada resultaba de importancia suprema en proyectos de la dimension, localizacion y
entorno historico de Edlico Marefia Renovables. (...) También hemos de hacer notar que, a pesar de
identificar afectaciones en el estilo de vida, integridad cultural y conocimientos tradicionales, no se
encontraron planes concretos de mitigacion de estos riesgos.”

“En alcance a lo anterior, consideramos que efectivamente las comunidades indigenas del Istmo de
Tehuantepec enfrentan el riesgo de pérdida de identidad y costumbres. Esto se refiere en particular a la
pérdida del principio de gobernanza comunitaria y bien comun a favor de esquemas de decision y
desarrollo centrados en el individuo, al generarse una brecha entre beneficiarios (propietarios de tierra) y
no beneficiarios (aquellos que no poseen tierras) del desarrollo. Sin embargo, no consideramos que esto
pueda designarse como un dafio directo del proyecto, sino en forma comprehensiva al intenso y rdpido
desarrollo edlico en la regidn del Istmo.”

Casos que recogen testimonios reflejan la coercidn que sufrieron algunos miembros de la comunidad, en
muchos casos en manos de caciques y/o coyotes locales. Se ha documentado también la carencia de
informacion compartida con los residentes que no son duefios de la propiedad o lideres politicos. Mas
preocupante aun resultan confesiones de autocensura por miedo al cacique local, quien se asume tiene
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un interés personal en el desarrollo del proyecto. Tres cuartas partes de las personas entrevistadas por
Dunlap (2016) dijeron que no existen beneficios reales para la comunidad, sino que sélo los propietarios
de la tierra se benefician.

Mas allad de lo procedimental del desarrollo del proyecto, cabe mencionar que, en el caso de La Ventosa
en Oaxaca, la instalacion de parques edlicos ha tenido otras afectaciones importantes a nivel local y
regional, como tala de arboles, inundaciones y sequias. El lubricante utilizado para las turbinas se filtra al
subsuelo contaminando los mantos acuiferos y, a través de estos, los cultivos. Ademas, la poblacién es
afectada por el ruido, la vibracidn y el efecto de las sombras de los aerogeneradores. Sumado a lo anterior,
los principales parques edlicos no proveen electricidad a las comunidades locales que los rodean, sino que
sirven para alimentar la red eléctrica sin aportar este beneficio a nivel local (Dunlap 2016).

Se han negociado algunos beneficios sociales alrededor del desarrollo de estos proyectos, entre los que
destacan los puestos de trabajo temporal, algunas calles pavimentadas, un mercado, la casa de cultura,
pintura para las escuelas, un campo de futbol, clases de pintura para nifios, clases de zapoteco, curso de
verano, clases sobre energia edlica en las primarias y cursos técnicos para entrenar a las personas en
energia eléctrica. Sin embargo, muchos de éstos se han manifestado como requisitos adjuntos a los
proyectos (en el caso de los empleos y la pavimentacidn), y otros han sido asumidos como esfuerzos de
la empresa para legitimar la construccion del proyecto. Lo anterior no ha contribuido a reducir la pobreza,
entre otras cosas debido a que el cambio en el uso del suelo ha tenido implicaciones negativas como el
incremento en el precio de la tierra y la imposibilidad de trabajar el campo. Esto, ha producido efectos en
la cadena de produccion local, obligando a las comunidades a emigrar de la zona y/o a importar comida,
encareciendo los precios de los alimentos. Finalmente, estos cambios modifican la dindmica comunitaria,
afectando sus usos, costumbres y cultura, y desintegrando el tejido social de las comunidades a nivel local
(Dunlap, 2016).

Asi, la conflictividad social alrededor de megaproyectos de energia renovable sucede en un contexto
sumamente complejo, tanto a nivel nacional como local. En el desarrollo de los proyectos convergen
diversos intereses materiales, poblaciones, instituciones y territorios diversos impactados en mayor o
menor medida, positiva o negativamente; y también visiones del desarrollo y de futuro distintas. Se vuelve
entonces fundamental que la atencidn a la conflictividad social y los esfuerzos por atenderla se hagan
mediante procesos que incorporen la diversidad de visiones y posturas de manera justa, participativa y
culturalmente adecuada.
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2.6 Los instrumentos de politica publica

Esta seccidon presenta un analisis de los instrumentos de politica publica existentes, enfocados en
gestionar la relacién entre los proyectos y las comunidades.

2.6.1 La Evaluaciéon de Impacto Social (EVIS)

A partir de la definicidn establecida en la Ley de la Industria Eléctrica, la Evaluacidon de Impacto Social
(EvIS) se entiende como el instrumento que “deberd contener la identificacion, caracterizacion, prediccion
y valoracion de los impactos sociales que podrian derivarse de sus actividades, asi como las medidas de
mitigacion correspondientes.” La EvIS es un instrumento prospectivo que busca evaluar y generar
informacion sobre los posibles impactos del desarrollo de proyectos energéticos en el mediano plazo y
como se mitigarian. De acuerdo con el reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica (RLIE, 2014), la EvIS
sera desarrollada por las empresas o los promoventes de los proyectos, quienes deberan reconocer a los
pueblos y comunidades indigenas que se ubican en el area de influencia directa e indirecta; se deben
reconocer dichas areas de influencia, identificar, caracterizar, predecir y valorizar los impactos asociados
al proyecto y proveer medidas de prevencién y mitigacion, asi como planes de gestién y presupuestos de
la intervenciéon (DOF, 2018). La SENER tiene el papel de valorarla y emitir un resolutivo con sus
recomendaciones.

Las Disposiciones Administrativas de Caracter General sobre la Evaluacién de Impacto Social en el sector
energético (DACG-EVIS) publicadas en junio de 2018, casi cuatro afios después de que el RLIE hace
referencia a ellas, establecen las metodologias y el contenido minimo de las evaluaciones segun el tipo de
energia y la escala del proyecto. Las DACG-EVIS establecen definiciones, principios y enfoques, entre los
cuales destaca la creacién de una versién publica de la EvIS, asi como la determinacion de elaborarlo con
perspectiva de género e incorporando un enfoque participativo (siempre que el proyecto tenga una
capacidad mayor a 10MW). Para ello, la informacidon de las EvIS debera estar siempre desagregada por
sexo, asi como diferenciados los impactos y las medidas para prevenirlos, mitigarlos y ampliarlos. Entre
las practicas participativas destaca que las opiniones de las personas en el drea nucleo deben estar
incorporadas en la identificacién, caracterizacién, prediccién y valoracion de los posibles impactos
sociales, asi como en las medidas para mitigarlos, prevenirlos y ampliarlos; con esto se busca garantizar a
través de la consideracién de informacion proveniente de entrevistas, grupos focales, encuestas y/o
talleres.

La EvIS debe contemplar un Plan de Gestidn Social, el cual debe de incluir al menos “el conjunto de
medidas de ampliacién de impactos positivos y de medidas de prevencién y mitigacion de impactos
negativos derivados del proyecto, asi como las acciones y recursos humanos y financieros que
implementara el promovente en materia de comunicacion, participacién, atencién de quejas, inversion
social y otras acciones que permitan garantizar la sostenibilidad del proyecto y el respeto a los derechos
humanos” (Art. 29, DACG-EVIS).
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Los requisitos especificos dependeran de la escala del proyecto. Para proyectos de generacién de energia
mediante radiacidn solar o central edlica mayores a 10 MW, el Plan de Gestidn Social deberd incluir una
propuesta de programa, estrategia y/o plan de:

1) Implementacién de las medidas de prevencion, mitigacidn, y ampliacion de los impactos sociales.

2) Comunicacién y vinculacidn con las comunidades ubicadas en el drea nucleo, area de influencia y
con otros actores de interés identificados, incluyendo sistemas o mecanismos de atencién de
quejas.

3) Inversidn social, que el promovente desarrollara en beneficio de las comunidades ubicadas en el
area nucleo y en el drea de influencia directa del proyecto.

4) Abandono, cierre o desmantelamiento, que incluye las medidas de caracter social que el
promovente implementara al término de la operaciéon del proyecto.

5) Reasentamiento, cuando se requiera, para la evaluacién continua de los impactos sociales.

6) Una “propuesta de mecanismos de participacion activa y equitativa de las mujeres y hombres
integrantes de las comunidades ubicadas en el area nucleo y area de influencia directa, para la
consolidacion, implementacion, seguimiento y retroalimentacion del Plan de Gestidn Social” (Art.
31, DACG-EVIS).

Sumado a esto, el promovente debera especificar los recursos humanos y financieros para la

implementacion del Plan de Gestidn Social, asi como indicadores de implementaciéon, monitoreo, con
informes de cumplimiento, segiin cada etapa del proyecto (Art. 32, DACG-EVIS).

Experiencias internacionales, limitantes y problemas identificados en la implementaciéon

En el contexto internacional se ha reconocido la necesidad de estudiar los impactos sociales como un
derivado de las “consecuencias” del desarrollo, principalmente en torno a los grandes proyectos de
infraestructura. La definicion mas aceptada es la proporcionada por Vanclay (2003), quien propone que
la Evaluacidon de Impacto Social es “un proceso para manejar los aspectos sociales relacionados al
desarrollo de proyectos de intervencion”. Sin embargo, existen distintas perspectivas sobre la funcién de
las Evaluaciones de Impacto Social; dependiendo de la corriente de pensamiento, puede ser entendida
como:
1) La posibilidad de identificar y atender los impactos sociales como riesgos inherentes relacionados
al desarrollo de proyectos.
2) Como un instrumento que posibilita la participacién y representacion efectiva de los actores
sociales en los procesos de toma de decisiones.
3) Como una estrategia formulada para legitimar los proyectos de desarrollo y contener a la
resistencia social.

Por lo tanto, las Evaluaciones de Impacto Social se han convertido en una herramienta clave para actores

con agendas distintas, y en algunos casos contradictorias, que buscan incidir en la transicion energética y
en el desarrollo de proyectos (Vanclay & Esteves, 2011).
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Para los desarrolladores y promoventes de proyectos, la Evaluacién de Impacto Social es uno de los pocos
instrumentos legales que les permite reconocer los intereses de las personas posiblemente afectadas por
el (los) proyecto(s). Las evaluaciones podrian permitir que los promoventes amplien y mejoren la
efectividad de su politica de responsabilidad social, identifiquen los beneficios y los costos asociados a sus
proyectos de manera efectiva, desarrollen esquemas de planeacién de sus proyectos mas efectivos,
contemplando las necesidades de las comunidades y, de manera mds amplia, construyan y mantengan
una relacidn de colaboracién y entendimiento con la comunidad con la que interactian por lo menos
durante la vida de su proyecto (lAIA, 2014).

No obstante, en cuanto a las posibilidades que presentan las Evaluaciones de Impacto Social para
disminuir los riesgos de las inversiones y mejorar la sostenibilidad de los proyectos, la experiencia
internacional muestra que estos instrumentos presentan importantes deficiencias. Algunos de los
elementos que han recibido mayor atencién son:
1) No reconocen e internalizan en sus metodologias el marco de derechos humanos e indigenas, ni
de igualdad de género.
2) Se carece de estandares de desempefio social tanto a nivel de proyecto como en las cadenas de
valor asociadas.
3) Las metodologias de evaluacidn son deficientes para identificar las relaciones de poder en el
ambito local.
4) Se carece de metodologias y procesos claros para estimar y transferir los beneficios sociales de la
operacion del proyecto (Esteves, et.al, 2012).

M3s alla de los elementos problematicos que han sido identificados en el dmbito internacional sobre la
Evaluacién de Impacto Social, la critica central radica en que este instrumento ha sido construido en torno
a la idea de que es una necesidad intrinseca de los proyectos, incorporando el objetivo de mantener el
proyecto sin generar alternativas reales al mismo (Dumas, 2016). Por otra parte, el marco de las EvIS no
suele integrar mecanismos de participacion que permitan que los evaluados influyan en los resultados del
estudio o en las decisiones finales del proyecto. Como resultado, la experiencia internacional muestra que
han sido poco efectivas para atender los impactos sociales acumulativos de los grandes proyectos de
intervencidn, asi como en la distribucidon de impactos negativos y beneficios que resultan de estos. Lo
anterior es clave, ya que la falta de participacién de las comunidades, los efectos reales de las evaluaciones
para cambiar la planeacién del proyecto y los escasos efectos del instrumento en una mejor distribucién
de beneficios e impactos se han convertido en los principales argumentos detrds de su pérdida de
legitimidad (Dunlap, 2016). Ademas, estos argumentos abonan a que la EvIS se perciba como un
instrumento disefiado para legitimar el desarrollo de los proyectos y subordinar a la oposicién social
entorno a ellos (Ibidem).

Limitaciones y problemas identificados

Derivado de la Reforma Energética (2013) y de la Ley de la Industria Eléctrica (2014), las Evaluaciones de
Impacto Social tienen casi cuatro afios de implementacidn en el sector energético mexicano; en este lapso,
se han identificado distintos problemas asociados con su implementacion. Estas problematicas se
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encuentran asociadas al disefio institucional, al disefio del instrumento (que no contaba con disposiciones
administrativas hasta hace muy poco tiempo) y a las capacidades de los distintos actores que intervienen
en ellas (ver tabla 6). Si bien existen diferentes interpretaciones sobre la relevancia de los distintos
problemas y limitaciones en las EvIS entre los actores institucionales, las empresas de energia renovable,
las organizaciones de la sociedad civil, consultores y comunidades, en este apartado no se pretende cerrar
el debate en torno a estos problemas sino exponerlo para su analisis.

A nivel institucional se han reconocido tres principales problemas. Primero, en el ambito internacional las
Evaluaciones de Impacto Social suelen ser parte de la Evaluacion de Impacto Ambiental; es decir, se realiza
una Evaluacion de Impacto Ambiental y Social bajo la légica que los impactos ambientales suelen tener
también efectos sociales, y viceversa. Sin embargo, en la regulacidon mexicana se optd por separar la EvIS
de la MIA, lo cual genera:
a) Falta de vinculacién entre la evaluacién de la EvIS y la MIA y, como consecuencia, de la evaluacion
integral del proyecto.
b) Enalgunos casos desvinculacidn en los procesos que llevan a cabo las empresas respecto a ambas
evaluaciones.
c) Falta de comunicacidon entre los equipos técnicos y consultores que desarrollan ambas
evaluaciones.

Segundo, la evaluacién y dictamen de la EvIS se encuentra en el ambito de responsabilidad de la Direccidn
General de Impacto Social y Ocupacién Superficial (DGISOS). Sin embargo, la DGISOS se encuentra dentro
de la SENER, lo cual genera objetivos contrapuestos entre la promocién de los proyectos de energia
renovable y su evaluacién.

Tercero, la DGISOS tiene entre sus responsabilidades la evaluacidn y dictamen de las EvIS de todo el sector
energético, que incluye desde el sector hidrocarburos hasta el eléctrico y desde las actividades de
comercializacién hasta el desarrollo de proyectos de gran escala. Ademas, esta direccion es la responsable
de implementar las Consultas Indigenas en el sector. Sin embargo, la DGISOS con un nimero de personal
muy limitado, lo cual es insuficiente para el cumplimiento de sus actividades.

Ademas, las EvIS también presentan distintas problematicas en su disefio como instrumento. A
continuacién, se enlistan algunas. Primero, hasta junio de 2018 no eran informacidn publica, pero a partir
de la publicacidn de las DACG-EvIS (Art. 35) debe existir una version publica del instrumento. Aunque el
avance es positivo, el contenido de esta version publica esta a discrecion del promovente, pues no se
especifica qué debe contener o qué puede omitir con respecto a la versién privada. Ademads, no se
menciona mediante qué vias se publicara o distribuird esta informacion, ni se garantiza su accesibilidad
en términos de lenguaje. Tampoco se establece el derecho de los interesados a hacer comentarios al
respecto o a que éstos sean considerados para las recomendaciones que emite la DGISOS. Esto
imposibilita conocer la opinidn de los actores sociales y comunitarios sobre los estudios y la deliberacion
sobre sus resultados y propuestas.
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Segundo, la valoracién positiva de la EvIS es necesaria para obtener la autorizacién del proyecto. Sin
embargo, las recomendaciones emitidas por la DGISOS no tienen cardcter legal vinculante para las
empresas.

Tercero, aunque el Plan de Gestidn Social debera contemplar mecanismos de monitoreo e indicadores, se
carece de recursos para la evaluacion imparcial de las EvIS y los Planes de Gestion Social, limitando la
capacidad institucional para dar seguimiento a su implementacién y cumplimiento.

Cuarto, el marco regulatorio de las EvIS tiene indefiniciones en términos clave, tales como participacion
justa, equitativa y culturalmente adecuada; valores de poblacién afectada o; actividad invasiva. Esto lleva
a una quinta problemadtica, en cuanto a que las practicas participativas no necesariamente garantizan una
validacién o apropiacién comunitaria de la informacién o los planes, sino que pueden caer en practicas
participativas simuladas.

Sexto, falta claridad y especificidad sobre las caracteristicas que deben contener las EvIS y su proceso de
evaluacidn respecto a la diversidad de proyectos (tecnologias, escalas, usos, ambientes y contextos
sociales) que deben realizar el estudio.

Séptimo, debe existir un estudio, como el Estudio de Impacto Social a que se refieren los articulos 119 de
la Ley de Hidrocarburos, para incorporar y comparar la linea base del proceso de las EVIS para el sector
eléctrico, ya que hoy sélo existe para el sector hidrocarburos.

Finalmente, se establecen los elementos que determinaran la “significacién social” de los impactos de un
proyecto, pero no se determina la ponderacién que debe tener cada elemento para catalogar dicha
significacidn con alto o bajo grado de intensidad e importancia. Esto es relevante, ya que el balance de los
impactos negativos que resulten con una ponderacién de “un alto grado de intensidad e importancia
significativa” (Art. 27) determinara si el promovente debe incluir un apartado identificando alternativas
para el desarrollo del proyecto. Asi, el promovente tiene un conflicto de interés en la manera en la que
ponderan los impactos y su significado social.

Adicionalmente, existen algunas deficiencias asociadas al proceso de aprendizaje de los distintos actores
sobre el desarrollo y uso de las EvIS. Primero, debido a su reciente creacién, no hay requisitos sobre el
tipo de profesional (o el equipo) que deberia de desarrollar el estudio, ni las capacidades y metodologias
gue deben conocer, generando una gran diversidad de consultorias que ofrecen el servicio con distinta
calidad y enfoque. Segundo, las empresas de energia renovable también se encuentran en un proceso de
aprendizaje sobre cédmo gestionar la EvIS y su relacion con las comunidades, en aspectos como la
organizacion interna, la comunicacion y relacion con los consultores, y el uso de las EvIS como una fuente
de informacidn para la gestidn de sus proyectos.
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Tabla 6. Problemas identificados en la Evaluacién de Impactos Sociales (EvIS)

Area

Problematicas

Diseiio y
Capacidad
institucional

Distinto a lo que ocurre en la experiencia internacional, la EvIS se encuentra separada
de la MIA, limitando la coordinacion de ambas evaluaciones tanto en el dmbito
institucional como en el sector privado.

La Direccién General de Impacto Social y Ocupacién Superficial (DGISOS) se encarga de
evaluar y dictaminar las EvIS lo cual, en caso de un dictamen negativo, puede
contravenir los objetivos sectoriales establecidos por SENER, presentando un conflicto
de interés.

La DGISOS presenta un problema de capacidad institucional, ya que cuenta con
alrededor de ocho funcionarios, lo cual es insuficiente para cumplir con sus actividades
de evaluacion y monitoreo, tanto de las EvIS como de la Consulta Indigena.

No existe un estudio para el sector eléctrico contra en cual se pueda comparar la Linea
Base de la EvIS.

Diseno del
instrumento

Falta de mayor diferenciacidén en las caracteristicas que deben contener las EvIS con
respecto a modelos de propiedad (privados, comunitarios, publicos o mixtos), usos de
los proyectos (exportacion, mercado nacional, privado o comunitario) y ambientes
donde se desarrollan (tierra y sus variables ambientales como bosque, selva o zonas
aridas, costas, aguas someras, aguas profundas), reconociendo que las DAG-EVIS ya
diferencian con respecto al tipo de tecnologia y la escala del proyecto.

El contenido de la versidn publica de las EvIS esta a discrecidon del promovente, y no
contempla mecanismos accesibles de publicacién y socializacion con los actores
involucrados. Ademas, no se reconoce el derecho de los interesados a opinar sobre el
contenido de la evaluacion, ni de la DGISOS de considerar e incorporar sus
comentarios.

Existen indefiniciones en algunos términos utilizados, por ejemplo, participacion justa,
equitativa y culturalmente adecuada, valores de poblacién afectada, o actividad
invasiva.

Las practicas participativas como estan contempladas en las DACG-EvVIS no garantizan
una participacién efectiva de los interesados.
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Incertidumbre e indefiniciones en la metodologia y fuentes de informacion. Por
ejemplo, la estimacion de los montos de inversién de los beneficios sociales
compartidos, los estudios y metodologias apropiadas para determinar los impactos
sociales, o la ponderacion de la significancia social de los impactos.

Indefinicion e incertidumbre sobre aspectos clave de las EvIS, como el momento en
qgue debe de ser elaborada, y los mecanismos de monitoreo, rendicién de cuentas y
sanciones por incumplimiento.

Las recomendaciones emitidas por la DGISOS no tienen cardcter legal vinculante para
las empresas.

Capacidades No hay claridad sobre el tipo de capacidades o certificaciones que deben de tener las
empresas consultoras que desarrollan las EvIS.

Las empresas de energia renovable se encuentran en un proceso de aprendizaje sobre
la manera de gestionar el desarrollo de las EvIS y su uso.

2.6.2 Las consultas publica e indigena

Las consultas indigena y publica cuentan con un marco legal mucho mas extenso que el de la Evaluacién
de Impacto Social. Con base en la Reforma Constitucional al articulo primero, en la cual se instaura el
principio pro-persona, se reconoce también que los tratados internacionales de los cuales México es parte
en materia de Derechos Humanos tienen el mismo nivel jerarquico que la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y que dichas normas tienen prioridad sobre cualquier otra norma
aplicable en el marco legal vigente (SCIN, 2013).

Tratados internacionales como el Convenio 169 de la Organizacién Mundial del Trabajo (OIT), la
Declaracion de Naciones Unidas de los Pueblos Indigenas, |la Declaracion Americana de la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos, la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos vy recientemente el Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, han establecido un sélido precedente sobre la obligacion de los Estados para reconocer y
garantizar el derecho a la consulta indigena. A pesar de que cada uno de estos tratados cuenta con un
importante andamiaje normativo, en este documento se retoman dos puntos clave: el articulo segundo
de la CPEUM y el Convenio 169 de la OIT.

El articulo segundo de la CPEUM reconoce de forma clara el derecho de los pueblos indigenas a la libre

determinacién, lo cual le garantiza la autonomia para “Decidir sus formas internas de convivencia y
organizacion social, econémica, politica y cultural” (CPEUM, 2017). Ademas, el Convenio 169 reconoce la
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obligacién de “consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a
través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente”; el texto continda “Las consultas llevadas a cabo en aplicacion
de este Convenio deberdn efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas” (OIT, 1994).

El objetivo de la consulta, de acuerdo con estos principios, es reconocer los derechos humanos inherentes
de las comunidades y pueblos indigenas con respecto a sus usos, tradiciones e instituciones, asi como a
su legitimo derecho al uso de la tierra y a los recursos que de ahi emanen (los cuales son de interés de
terceros en los procesos de negociacion), asi como la interaccion respetuosa a través del consentimiento
libre, previo e informado (Hanna, P. & Vaclay, F; 2013). En el marco normativo mexicano, la consulta
indigena para el sector eléctrico se reglamenta a partir de lo establecido en el articulo 119 de la LIE, el
cual no define lo que se entiende por consulta, pero establece el mandato a la Secretaria de Energia de
llevar a cabo “los procedimientos de consulta necesarios y cualquier otra actividad necesaria de
salvaguarda” en relacién con el desarrollo del proyecto. En este sentido, el RLIE estipula las condiciones
para desarrollar una consulta en el marco de la industria eléctrica, las cuales deben llevarse a cabo por la
SENER en coordinacién con la Secretaria de Gobernacién (SEGOB) y la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), con la posibilidad de integrar a otras secretarias y/o entidades
federales y estatales (DOF, 2014).

El RLIE establece que las consultas deben realizarse con base en las instituciones representativas de las
comunidades indigenas con el fin de “alcanzar un acuerdo, u obtener el consentimiento libre e informado”
a través del uso de principios como la buena fe, libertad, informacién, pertinencia cultural, transparencia,
acomodo y razonabilidad. De acuerdo con esto, la consulta debe seguir las siguientes fases generales libres
de coacciones, proporcionando informacion vasta, veraz y culturalmente pertinente:

1) Disenar un plan de consulta.

2) Etapa de acuerdos previos.

3) Etapa informativa.

4) Etapa consultiva.

5) Etapa deliberativa.

6) Etapa de seguimiento de los acuerdos (RLIE, 2014).

Por otro lado, la consulta publica se ha establecido dentro del instrumento de Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA), el cual la instaura como uno de los procedimientos para el desarrollo de proyectos de
infraestructura en México. El Reglamento de Evaluacion de Impacto Ambiental (REIA) estipula que, para
obtener la autorizaciéon de construccion de un proyecto, los promoventes deben presentar una
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA), la cual debera contener por lo menos “una descripcion de
los posibles efectos en el o los ecosistemas que pudieran ser afectados por la obra o actividad de que se
trate, considerando el conjunto de los elementos que conforman dichos ecosistemas, asi como las medidas
preventivas de mitigacion y las demds necesarias, para evitar y reducir al minimo los efectos negativos
sobre el ambiente”.
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El articulo 39 del REIA sefiala que la MIA debe ser publica, lo cual permite a los posibles afectados solicitar
una reunion de consulta publica para explicar abiertamente su contenido y justificar las medidas de
mitigacién. En el caso del marco del REIA, la consulta sélo puede ser llevada a cabo via la peticion de una
persona afectada por el proyecto, lo cual debe transcurrir en el marco de diez dias a partir de la fecha en
gue se presentd la MIA. Al mismo tiempo, la autorizacion del proceso de consulta queda bajo criterio de
la SEMARNAT, lo cual puede ser percibido como una decisién discrecional por parte de algunos actores.
Por otro lado, tanto la Reforma Energética como las leyes secundarias no hacen referencia a la consulta
publica como un instrumento participativo en el proceso de toma de decisiones sino que, aunque de
manera acertada reconocen el derecho de las comunidades indigenas, no impulsan el desarrollo de otros
instrumentos participativos a nivel local (RLIE, DOF, 2014).

Enfoques de la consulta

Existe un amplio reconocimiento internacional sobre la pertinencia y la necesidad de la aplicacién de la
consulta indigena y del consentimiento libre previo e informado que deriva de la misma. La construccion
de procesos de consulta se ha convertido en una “buena prdctica derivada de los procesos de gobernanza
del sector energético”; desde esta perspectiva, los gobiernos y empresas han comenzado a integrar
esquemas de consulta como espacios de participacion y representacién de las comunidades locales en el
proceso de toma de decisiones y como una forma para identificar los procesos de reparticion de beneficios
derivados de los proyectos. Este tipo de mecanismos han sido retomados a nivel internacional por
agencias de desarrollo como instrumentos de co-beneficios o salvaguardas que buscan mitigar los
impactos de los proyectos, y alcanzar consensos y legitimidad en torno a las decisiones afirmativas de los
proyectos a nivel local (Mayers, et al.; 2018).

Existen distintas perspectivas sobre la capacidad que tienen los espacios de consulta para producir
espacios de participacién efectiva y representacidon social adecuados. Por lo menos existen tres visiones
dominantes en torno a los espacios de consulta:

1) El enfoque de accién afirmativa, el cual reconoce los derechos de las comunidades indigenas y
propone un marco de participacion efectiva y sustantiva.

2) El enfoque informativo, en el cual la consulta se convierte en un instrumento informativo que
busca transferir beneficios sociales para obtener legitimidad local (RSC, BSC, PES, etc.) al
desarrollo de los proyectos. Este enfoque se basa en mecanismos como la Responsabilidad Social
Corporativa, en donde las comunidades locales tienen poca capacidad de incidir o influenciar en
el resultado final del proyecto.

3) El enfoque de simulacion, en donde la consulta se convierte en un instrumento que busca
etiquetarse como un requisito normativo para agilizar el desarrollo de los proyectos (loson &
Collins, 2009).

En lo que respecta el enfoque de accion afirmativa, es posible identificar la existencia de mas de 16

tratados, declaraciones y/o convenios internacionales que hacen referencia a la accidn afirmativa en
materia de consulta, derechos a la informacion y reconocimiento de los derechos de las comunidades y la
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legitimidad de sus autoridades, y usos y costumbres para entablar relaciones y negociaciones sobre el uso
de la tierra. Desde esta perspectiva, la filosofia de acceso libre previo e informado ha sido clave para
otorgar a las comunidades y pueblos indigenas sujetos de la consulta la capacidad de negociacién, en un
marco en donde existe la posibilidad de negarse al desarrollo de los proyectos, y la capacidad de incidir
en su disefo, desarrollo, esquema de propiedad, escala y temporalidad. Este esquema también ha
permitido a los desarrolladores comprender e incorporar conocimientos, usos, costumbres y tradiciones
locales al desarrollo de los proyectos, para hacerlos culturalmente adecuados y tener la capacidad de
atender desequilibrios estructurales de poder causados por la naturaleza de la intervencién.

Adicionalmente, hablar de una pariticipacion sustantiva y efectiva, debe incluir el caracater significativo
de ésta (CEPAL, 2018b; BID, 2017). Para lograr conducir procesos participativos significativos se sugiere
seguir al menos los siguientes principios (BID, 2017):

® Ser proceso continuo e iterativo

e Que asegure la representacion y participacion de la diversidad de los grupos en el territorio

e Que cuente con suficientes recursos econémicos, de personal, capacidad y voluntad de parte de
las autoridades

® Debe ser transparente y basarse en informacién objetiva.

e Debe ser equitativa, no discriminatoria y garantizar que los actores interesadas, histéricamente
marginados, tengan voz en los procesos deliberativos.

® Los actores interesados deben contar con informacidn previa y suficiente en el idiona, formato y
manera culturalmente apropiada.

® Deben ser procesos respetuosos y exentos de coercién y represalias.

® La confidencialidad de la informacion debe estar asegurada cuando sea apropiado y asi lo
consideren los actores interesados.

® Los procesos de participacién deben tener un objetivo claro para asegurar el caracter significativo
de estos procesos.

e El proceso debe documentarse y los aspectos relevantes difundidos de manera publica.

Sin embargo, la evidencia acerca de la implementacion de este tipo de modelo es limitada, ya que
requiere, entre otros factores, un marco legal que asegure una igualdad sobre el acceso a la informacién,
las relaciones de poder y la capacidad de toma de decisiones de los actores, asi como una minimizacién
de las desigualdades y otras condiciones estructurales (Dunlap, 2017).

En lo que respecta al enfoque informativo, tanto la consulta publica como la indigena se entienden como
instrumentos que pretenden asegurar espacios de transferencia de conocimientos, en los cuales la
consulta puede garantice el poder del estado y/o de los promoventes para el desarrollo del proyecto. En
este enfoque, la consulta se presenta como un proceso informativo a través del cual es posible negociar
los “beneficios compartidos”, “co-beneficios” y/o “salvaguardas” de los proyectos, asi como desarrollar
medidas que permitan ‘compensar’ los impactos de los proyectos. Este esquema promueve a la consulta
como una buena practica de las empresas y los gobiernos, lo que a su vez se convierte en una cuestién de
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imagen y reputacién para los desarrolladores. Este esquema limita los espacios de participacion y
representacion, por lo que la consulta se entiende como un espacio de negociacion limitada para alcanzar
el consentimiento a nivel local y, a su vez, no prevé la posibilidad de que el proceso de consulta termine
en una decision negativa al desarrollo del proyecto (CEMDA y FUNDAR, 2015).

Finalmente, el enfoque de simulacion asume a la consulta como un tramite administrativo y como un
requisito legal para el desarrollo de los proyectos. Este modelo expone serias limitantes al no reconocer
las asimetrias de poder en el proceso de toma de decisiones, la falta de participacidn y representacion de
las mujeres y hombres de las comunidades afectadas, y la falta de comunicacién y reconocimiento de
necesidades locales por parte del instrumento. Lo anterior permite a los desarrolladores de los proyectos
explotar y perpetuar las asimetrias de poder que surgen de su intervencion, lo cual a su vez limita la
participacion social a ejercicios de simulacién democratica en donde no existe la posibilidad de estar en
desacuerdo con el desarrollo de los proyectos o incidir en su disefio, implementacién, escala y
temporalidad. Autores como Dunlap (2016, 2017) sefialan cdmo el proceso de consulta ha servido como
un instrumento que permite legitimar el uso de la tierra a través de discursos como la economia verde y
el cambio climdtico, en donde la consulta se convierte en el instrumento que permite sofocar la resistencia
a los proyectos y perpetuar las relaciones desiguales de poder.

Los tres marcos anteriores demuestran que los instrumentos de consulta se han convertido en una parte
fundamental del desarrollo de proyectos de energia renovable, principalmente a través de la necesidad
de buscar legitimidad, representacién y participacién en su desarrollo. Sin embargo, la naturaleza politica
y social de estos instrumentos se encuentra en una posicidon incdmoda con el proceso de toma de
decisiones altamente técnico. El reto internacional es traducir el mayor nimero de instrumentos de
participacion en espacios de representaciéon democratica que permitan la participacién efectiva de las
mujeres y hombres afectados por e interesados en los proyectos de desarrollo.

Limitaciones y problemas identificados en la Consulta Indigena

La Consulta Indigena tiene mas de tres anos de implementacién en el sector energético mexicano. En este
lapso se han identificado distintos problemas asociados a este instrumento; estas problematicas tienen
que ver con el disefo institucional y del instrumento (ver tabla 7). Si bien entre los actores institucionales,
las empresas de energia renovable, las organizaciones de la sociedad civil, consultores y comunidades
existen distintas interpretaciones sobre la relevancia de los distintos problemas y limitaciones de la
Consulta Indigena, en este apartado no se pretende cerrar el debate alrededor de estos problemas, sino
exponerlo para su analisis y deliberacion.

En el disefio institucional se han reconocido como problemas una posible incongruencia en los objetivos
y falta de capacidad. Primero, similar al caso de las EvIS, la implementacién y coordinacion de la Consulta
Indigena es responsabilidad de la Direccién General de Impacto Social y Ocupacién Superficial (DGISOS).
Sin embargo, la DGISOS se encuentra dentro de la SENER, lo cual genera objetivos contrapuestos a nivel
institucional entre la promocidn de los proyectos de energia renovable y su evaluacién. Segundo, como
ya ha sido mencionado anteriormente, la DGISOS cuenta con poco personal, lo cual es insuficiente para
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el cumplimiento de sus actividades relacionadas con la Consulta Indigena al igual que sus otras funciones

asociadas a la EvIS.

Respecto al disefo del instrumento, existen incertidumbres en torno al momento en que debe ser

implementada la consulta. Ademds, hay una falta de claridad sobre quiénes deben ser sujetos de la misma,

el tipo de informacién que se debe consultar y su extension. Asimismo, existen limitantes para desarrollar

las capacidades necesarias para asegurar el funcionamiento adecuado, seguimiento, monitoreo y

evaluacidn de la consulta dentro de la DGISOS, que es la entidad encargada de atender el proceso y la

resolucion de la consulta. Finalmente, se observan carencias en torno a la definicion del proceso de la

consulta publica, ya que no hay suficientes metodologias de medicidn de los impactos sociales y su
interaccion con el impacto ambiental. Lo anterior se refleja en la nula interaccién de las MIA con las EvIS

y la Consulta Indigena, asi como también entre autoridades encargadas como la SEMARNAT y la SENER.

Tabla 7. Problematicas identificadas en la EvIS

Area

Problematicas

Disefio
institucional

La Direccion General de Impacto Social y Ocupacién Superficial (DGISOS) se encarga
de dar seguimiento a la Consulta Indigena lo cual, en caso de un dictamen negativo,
puede contravenir los objetivos sectoriales establecidos por SENER.

La DGISOS presenta un problema de capacidad institucional, ya que cuenta con un
numero reducido de personal, lo cual es insuficiente para cumplir con sus
actividades de evaluacién y monitoreo, tanto de las EvIS como de la Consulta
Indigena.

Diseio del
instrumento

Falta de claridad sobre la metodologia y proceso de conduccion. Existe sélo una
guia general, con criterios poco claros sobre las metodologias y procesos de la
consulta, asi como el tipo de habilidades y responsabilidades de la facilitacion.

Falta de claridad sobre el momento en el que debe implementarse la consulta. La
consulta debe realizarse de manera previa; no obstante, no hay definicién sobre cual
es el momento en el que “inicia el proyecto” y en qué momento debe implementarse
la consulta.
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Falta de claridad sobre quiénes deben de ser consultados/as. En la regulacion
actual, los pueblos y las comunidades indigenas tienen derecho a ser consultados y
se establece que, en el caso de comunidades no indigenas pero consideradas
vulnerables, |la SENER debe realizar sesiones informativas, sin que existan criterios
claros sobre como se definird el caracter de vulnerabilidad de la poblacion o el
alcance y procedimiento de las “sesiones informativas”. Ademas, la consulta debe
de ser incluyente de las mujeres y los hombres impactados de manera directa o
indirecta, o de sus representantes legitimos; sin embargo, no hay claridad sobre
quién puede ser considerado un representante indirecto y bajo qué condiciones se
realizara con las autoridades legitimas.

Incertidumbre sobre el tipo y calidad de la informacidn, asi como el momento en
que debe de ser suministrada. La regulacion establece que las consultas deben
realizarse a través de principios de buena fe, con informacién vasta, veraz, y
culturalmente pertinente a hombres y mujeres de la comunidad. Sin embargo, no
existen criterios sobre cual es la informacion exacta que sera materia de la consulta,
de qué manera se evaluara la calidad y extensidn de la informacidn, y los criterios o
procesos para que dicha informacidn sea suministrada de manera pertinente al
contexto cultural.

El marco legal no reconoce una negativa del proyecto si se presenta una negativa
en el proceso de consulta.

Limitaciones y problemas identificados en la consulta publica de la MIA

La consulta publica también presenta una serie de problematicas que se describe a continuacién.

En primera instancia, se debe mencionar que el Instrumento de Evaluacién de Impacto Ambiental, del
cual emana la consulta publica, presenta retos en si mismo como la falta de definicién de ciertos conceptos
clave, la escasa coordinacidn institucional en el sector ambiental, el conflicto de interés del promovente
al realizar la MIA, o la no obligatoriedad de consideraciones de instancias técnicas especializadas. Sin
embargo, este documento se limita a evaluar la consulta publica como instrumento de inclusion y
participacién social.

La primera deficiencia encontrada es la falta de mecanismos efectivos para hacer publica la informacién
de la MIA o la EIA, ya que sélo se publican en la gaceta ecolégica de la SEMARNAT. Ademas, esta
informacion suele estar en lenguaje altamente técnico y sélo en espaiol, lo cual significa que no es
accesible para el grueso de la poblacién. Por si estas dificultades de acceso a la informacién no fueran
suficientes, los interesados cuentan solamente con un plazo de diez dias para solicitar la consulta publica.
Posteriormente, estd a discrecion de la SEMARNAT el conceder o no la consulta publica; es decir, no es
obligacién del Estado realizarla. Finalmente, y haciendo referencia al segundo enfoque descrito en la
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seccion anterior, la consulta prevé compartir informacidn sobre la EIA; sin embargo, no asegura que los

comentarios emitidos por el publico sean recuperados o incorporados al proyecto (ver tabla 8). En general

existe una falta seria de capacidad para proveer informacién publica de manera efectiva, libre, previa y

adecuada a las personas —tanto mujeres como hombres- afectadas o simplemente interesadas en el

desarrollo del proyecto.

Tabla 8. Problematicas identificadas del PEIA

Area Problematicas
Disefio Limitada capacidad institucional de SEMARNAT para corroborar la informacidon que se

presenta en la MIAy que, por lo tanto, se somete a consulta.

institucional
No existen mecanismos efectivos para hacer publica la informacién de la Manifestacion de
Impacto Ambiental (MIA) o la Evaluacion de Impacto Ambiental, ya que se publican en la
gaceta ecoldgica de la SEMARNAT, que es poco accesible al publico tanto en términos de
ubicaciéon como de lenguaje.

Disefio del Fuertes limitantes para acceder a una consulta publica, ya que los interesados cuentan

instrumento solamente con un plazo de diez dias para solicitarla.

Falta de un derecho claro a la consulta. Esta a discrecion de la SEMARNAT conceder o no la
consulta; es decir, no es una obligacién del Estado realizarla.

Falta de claridad sobre la metodologia y proceso de conduccion. No existen criterios sobre
las metodologias y procesos de la consulta para proveer informacién publica de manera
efectiva, libre, previa y adecuada a las personas afectadas o simplemente interesadas en el
desarrollo del proyecto.

Enfoque informativo. La consulta publica estd disefiada para simplemente compartir
informacion y no asegura que los comentarios, observaciones o inconformidades de los
interesados sean incorporados al proyecto o se reflejen en las recomendaciones que pudiera
emitir SEMARNAT al promovente.

2.6.3 Los beneficios sociales compartidos

Contexto y antecedentes a nivel internacional

El desarrollo de grandes proyectos de infraestructura en paises en vias de desarrollo y menos

desarrollados surge como parte de las estrategias de Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMD) durante
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la década los afios ochenta y noventa. En el marco del modelo econdmico neoliberal, se ha considerado
que las grandes inversiones conducirian a mejores estandares de vida (Nixon, 2011). Sin embargo, el
desarrollo de estos proyectos tuvo importantes impactos negativos a nivel local en distintos paises.
Autoras como Roy (1999), McCully (2001) y Klein (2011), entre otros, han identificados como estos
grandes proyectos fueron objeto de endeudamiento para los paises y tuvieron importantes impactos
sociales como el desplazamiento de comunidades, la pérdida de trabajos, usos y costumbres y patrimonio
de grupos locales, y la violacidon de derechos humanos, que en ocasiones terminaron en asesinatos y
persecuciones (Klein, 2011; Casares, 2013).

A raiz de importantes criticas de organizaciones de la sociedad civil a nivel nacional e internacional, los
BMD crearon estdndares para identificar como las empresas y los gobiernos llevan a cabo proyectos de
infraestructura sin afectar las condiciones de vida o, en su caso, resarciendo el dafio mediante medidas
de compensacion, remediacidn y/o repartiendo otros beneficios de manera equitativa a la poblacién
potencialmente afectada por el proyecto. En este sentido, las salvaguardas o salvaguardias, los co-
beneficios, la responsabilidad corporativa y las buenas practicas del desarrollo se convirtieron en las
formas de atender los impactos que se relacionan con el desarrollo de los proyectos de infraestructura de
gran escala (Roy, 2001).

Sin embargo, este modelo se ha enfrentado a importantes retos para su implementacion. Por un lado, los
beneficios sociales compartidos (BSC) pretenden solucionar el problema de la intervencién sin reconocer
que el propio proceso de intervencidn ha sido problematico. Lo anterior se debe a dos razones principales.
Primero, el hecho de que el desembolso de recursos de los BMD estd condicionado a ser categorizado
como un recurso no politico, es decir, la intervencién se ve como una medida de desarrollo que no debe
irrumpir en la soberania y las acciones del Estado. Este proceso ha propiciado que las intervenciones de
los BMD sean altamente técnicas, en donde las intervenciones pretenden atender problemas de manera
costo-efectiva sin incurrir en cuestiones politicas (Ferguson, 1999).

La segunda razén es que al atender problemas inherentemente politicos y sociales mediante
intervenciones técnicas hace que los procesos de toma de decisiones sean ocupados en su totalidad por
personal altamente técnico y por actores que buscan complejas formas de asegurar la transferencia de
los beneficios sociales compartidos para evitar politizar el uso de los recursos (Mayers, et.al 2018). Por
otro lado, este proceso produce un desorden derivado de la eliminacién de la dimensién politica de los
espacios de toma de decisiones y de la creacidon de nuevas soluciones técnicas a problemas politicos y
sociales (ver figura 5).
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Figura 5: Tecnificacion de los proyectos de infraestructura
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Mayers, et.al. 2018
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Los beneficios sociales compartidos se entienden como una forma de atender, remediar, compensar y/o
minimizar los impactos negativos del desarrollo de los proyectos de infraestructura. Estos mecanismos
han sido clave para reducir las desigualdades creadas por los proyectos, y para distribuir de manera mas
efectiva los beneficios y los costos que han derivado de los mismos. Sin embargo, desde la perspectiva
estructuralista, un nimero importante de proyectos han explotado los beneficios sociales compartidos
como un discurso asistencialista y colonialista para legitimar las condiciones, disefio, estructura y los
beneficios derivados del proyecto. Otras corrientes adoptan a los beneficios sociales compartidos como
una forma de asegurar un reparto efectivo de impactos positivos que derivan del desarrollo de los
proyectos (Positivista), mientras otros los observan como una parte intrinseca del desarrollo de proyectos,
y de la participacién y representacion democratica (Pluralista).

Revision de la literatura

La carencia de definicién en la legislacidn mexicana nos obliga a hacer un estudio mas a detalle sobre los
beneficios sociales compartidos. La revisidn de la literatura nos lleva a identificar tres corrientes que
definen el uso de los beneficios sociales compartidos (BSC). La primera corriente, similar a la accién
afirmativa, reconoce los BSC como parte del desarrollo de los proyectos. En esta corriente los BSC son
parte intrinseca del proyecto y significan, entre otras cosas, una obligacién del desarrollador del proyecto,
en donde es posible identificar de forma representativa las necesidades de las poblaciones locales y tomar
decisiones de forma participativa para identificar de qué forma las comunidades locales pueden
beneficiarse del desarrollo de los proyectos (ProBeSCo, 2016).

La segunda corriente reconoce a los BSC como un proceso de negociacién derivado del proyecto. La
entrega de los beneficios se entiende como un trdmite mas y, desde esta perspectiva, la entrega de los
beneficios sirve como una forma de suprimir la resistencia del proyecto. Lo que algunos autores reconocen
como una tactica coercitiva suave, en la que los desarrolladores y en ocasiones las autoridades suprimen
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la resistencia al desarrollo de los proyectos. Esta clase de beneficios normalmente se entiende como
entrega de recursos econdémicos a las autoridades locales, sobornos, paternalismo, asistencialismo y
caridad (/bidem).

Finalmente, desde un enfoque funcionalista, los BSC se entienden como consecuencias del desarrollo de
los proyectos, a partir de las cuales los desarrolladores pueden asegurar la legitimidad de la intervencién
a nivel local. En este enfoque, los BSC se presentan a través de una serie de eventos y espectaculos que
normalmente se entienden como Responsabilidad Social Corporativa, garantias de salvaguardas y/o co-
beneficios derivados del proyecto. De esta manera las empresas y desarrolladores o autoridades
locales/federales se pueden beneficiar de la reputacidén de la intervencion, lo cual se entiende como
‘buenas practicas’ de gobernanza. En este marco, los BSC se entienden como la ‘buena conciencia’ de los
desarrolladores; sin embargo, existe poca evidencia de que este esquema haya representado una
transferencia de BSC efectiva (Ver tabla 9).
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Tabla 9. Visiones de los beneficios sociales compartidos

Corriente del Definicion de Forma de Finalidad Capacidad de Capacidad de éAsimetrias de | Relacion con las
pensamiento BSC entrega representacion participacion poder? EviS y el proceso
de consulta
Estructuralis Una simulacion Normalmente | Legitimar el Limitada, los Nula, los espacios | Si, los Las EvIS, la
ta para sofocar la através de proyecto y procesos de se prestan a desarrolladore | Consultay los
resistencia al recursos contener la representacion simulaciones y s suelen BSC son parte de
proyecto - econdémicos o | resistencia. suelen ser procesos de negociar con un proceso de
tramite pagos en Puede sujetos a ciertos | ‘terapia’. No existe | las autoridades | contencidn de la
administrativo. especie, con conllevar actores y sin una discusion y con las resistencia a los
poco analisis tdcticas de capacidades de | sobre las comunidades | proyectos.
de la situacién | violencia modificar el caracteristicas del | afectadas.
localy fuerte y suave. | resultado del proyecto.
negociando proyecto.
con algunos
actores.
Positivista Parte necesaria Beneficios Legitimidad a Limitada, pero Limitada, los Si, los Los tres
del proyecto. como través de con algunas actores locales desarrolladore | instrumentos
Puede infraestructura | eventos capacidades de pueden participar | sincluyenalas | sonla
favorecer su , publicos, modificar en el proceso de personas oportunidad de
reputacion. acondicionami | informativos detalles del toma de afectadas, implementar
entos, y/o resultado del decisiones, pero pero no buenas practicas
recursos participativos. | proyecto. normalmente incluyen sus y BSC.

economicos,
etc.

obtienen
beneficios
marginales del
proyecto.

perspectivas
enel
desarrollo de
acciones
transversales.
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Pluralista

Parte integral
del desarrollo
del proyecto.

Se definen a
partir de las
caracteristicas
del proyecto y
las
necesidades
locales.

Legitimidad, a
través de
ejercicios de
participacion,
representacion
e
identificacién
de beneficios y
costos.

Efectiva, en este
esquema los
espacios
representativos
son inclusivos e
influyen en el
resultado final
del proyecto.

Efectiva, los
espacios
participativos
permiten a los
actores locales
obtener beneficios
sociales y
locamente
definidos.

Si, los
desarrolladore
s pueden
beneficiarse de
las
desigualdades
estructurales.

Los tres
instrumentos
permiten
obtener
legitimidad y
reducir la
conflictividad
social de manera
inclusiva.

Fuente: Elaboracion Propia con base en el ProBeSCo, 2016 y Martinez, 2017.
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Los BSC en el contexto mexicano

En el contexto mexicano, la primera tarea consiste en identificar qué se entiende por beneficios sociales
compartidos (BSC). Sin embargo, la primera dificultad es que no existe una definicion legal, normativa o
institucional de este concepto, lo que dificulta su comprension, implementacion, aplicacion, seguimiento
y evaluacidn en el desarrollo de los proyectos. A pesar de lo anterior, es posible identificar, a partir de un
analisis general del marco legal y las experiencias del desarrollo de proyectos de energia renovable, las
condiciones que determinan y ofrecen un acercamiento a lo que se entiende por un BSC, especificamente
derivado del desarrollo de los proyectos de energia renovable (ver tabla 10).

Lo primero que hay que distinguir es que los BSC son distintos a:

A) Las medidas de prevencion y mitigacion para personas que aparecen en el Plan de Gestidn Social
de la EVIS (y los programas subsecuentes).

B) Las medidas indispensables para el desarrollo de proyectos (como caminos, construccion,
transporte publico, etc.).

C) Las obligaciones legales (como permisos, MIA, etc.).

D) Los impactos positivos del proyecto (como empleos, derrama econdmica, etc.).

E) Las responsabilidades del Estado (los servicios basicos y la garantia de DDHH como seguridad y
saneamiento, entre otras).

Por consiguiente, se puede inferir que los BSC son medidas adicionales que deben ser determinadas a
nivel local, con el fin de que el desarrollo de los proyectos tenga un impacto positivo en el desarrollo local,
y transfiera de alguna forma un beneficio a las poblaciones locales por el uso de la tierra y el costo de
oportunidad que el proyecto representa para la poblacién local. Lo anterior supone que los BSC son un
mecanismo que (en el marco de las EvIS, la Consulta y otros procesos o instrumentos participativos)
permitiria una participacion y representacion efectiva de las comunidades a nivel local, para:

a) Identificar las necesidades especificas de mujeres y hombres de las comunidades.

b) Lograr una definicién conjunta de todos los actores sobre las condiciones de justicia distributiva

derivadas del proyecto.
c) Obtener legitimidad (o licencia social) en torno a la decisidn y a las caracteristicas del proyecto.

Lo anterior confiere ciertas responsabilidades a los distintos actores -las empresas desarrolladoras de los
proyectos, las autoridades locales, el gobierno federal, las comunidades y posibles afectados del proyecto,
y las organizaciones de la sociedad civil- involucrados en el proceso de toma de decisiones sobre Ila
definicion, y los procesos de transferencia y seguimiento de los BSC.

Legislacién

Como ya se ha mencionado, el marco legal en México no provee una definicion de BSC; sin embargo,
existe todo un andamiaje en el marco de los derechos humanos, de la igualdad de género y en materia de
transferencia de beneficios para apuntar a un reconocimiento como parte de las buenas practicas
relacionadas al desarrollo de proyectos de infraestructura y la compensacion de las comunidades y
personas afectadas por los mismos. Primero, de acuerdo con el articulo 25, parrafo sexto de la CPEUM, el
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sector energético debe desarrollarse bajo criterios de equidad social, productividad y sostenibilidad. Lo
anterior se reafirma al establecer el principio pro-persona estipulado en la reforma al articulo 1 de la
CPEUM, en donde los BSC podrian ser concedidos como condiciones para asegurar el cumplimiento de los
derechos reconocidos en el marco de la Constitucién, debido a que el sector energético aprovecha,
explora, extrae y/o explota los recursos con los que se vinculan los modos y formas de vida, a las
necesidades fundamentales y a otros derechos como el derecho a un medio ambiente sano, a la vivienda
digna y a autodeterminacién de los pueblos indigenas.

Asimismo, lo establecido en la LIE, el RLIE y las Disposiciones Administrativas de Caracter General de las
EvIS (DACG-EvVIS) identifican que, ademas de los procesos de consulta y evaluacién, los desarrolladores de
los proyectos deben atender los daiios y compensar a las comunidades como parte de la construccién y
desarrollo de proyectos; sin embargo, tanto la Ley como el Reglamento e incluso las DACG-EVIS no hacen
una diferenciacidn entre compensacién y un beneficio social, no establecen un mecanismo o instrumento
para asegurar su transferencia, no definen la forma, especie o tipo de beneficio que debe ser entregado,
y no establecen un contexto sobre cdmo debe calcularse y evaluarse el proyecto a lo largo de su vida util
y desde su planeacion y desmantelamiento, o abandono (DOF, 2018).

No obstante, el marco legal del sector eléctrico reconoce la figura de contraprestaciones por el uso y/u
ocupacion superficial de los terrenos para realizar alguna actividad dentro del proceso productivo del
sector energético. El articulo 73 de la LIE afirma que la contraprestacion, los términos y las condiciones
para el uso, goce o afectacidn de los terrenos, bienes o derechos necesarios para realizar las actividades,
serdn negociados y acordados entre los propietarios o titulares de dichos terrenos, bienes o derechos,
incluyendo derechos reales, ejidales o comunales, y los interesados en realizar dichas actividades.
Asimismo, el articulo 74 mandata al interesado a realizar la negociacion y el acuerdo de manera
transparente sujetandose a ciertas bases y a las disposiciones que emanen de la Ley. La fraccion Il obliga
al interesado a describir el proyecto que plantea desarrollar, y a atender las dudas y cuestionamientos del
propietario o titular del terreno, bien o derecho de que se trate, de manera que entienda sus alcances,
asi como las posibles consecuencias y las afectaciones que se podrian generar por su ejecucion y, en su
caso, los beneficios que le representaria en lo personal y/o en su comunidad o localidad. De este modo,
la fraccion VIl estipula que los pagos de las contraprestaciones que se pacten podrdn cubrirse en efectivo
Y, en su caso, mediante cualquiera de las siguientes modalidades: (a) compromisos para ejecutar
proyectos de desarrollo en beneficio de la comunidad o localidad afectada; (b) cualquier otra prestacion
gue no sea contraria a la ley; o (c) una combinacion de las anteriores.

Este marco, como también se expuso en la seccidn sobre consulta, refleja que existe un precedente para
entablar una negociacién entre los terratenientes, comunidades y poblaciones locales con los
desarrolladores de los proyectos, la cual debe integrar las necesidades locales y transferir beneficios para
asegurar el desarrollo a nivel local.

Durante el 2016, la SENER y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) comisionaron la elaboracién de

un Protocolo de Beneficios Sociales Compartidos (ProBeSCo) a través del cual se buscaba integrar una
definicion legal sobre qué se entiende por BSC. Sin embargo, el documento no ha sido presentado de
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manera oficial. El ProBeSCo realiza una revisién del marco legal derivado de la Reforma Energética y las
obligaciones del Estado en materia de derechos humanos y concluye que los BSC son “los componentes
que aporta una empresa de interés para contribuir al desarrollo de las personas y colectividades de
interés en el corto, mediano y largo plazo”. El marco expuesto por el documento presenta los BSC “como
un derecho de las personas, grupos, poblaciones, pueblos y comunidades que habitan, ocupan o utilizan
tierras o territorios ubicados en el drea de influencia del proyecto energético y que son susceptibles de
ser afectadas por impactos negativos del mismo” (ProBeSCo, 2016).

Derivado de lo anterior, los BSC confieren responsabilidades especificas a cada uno de los actores
involucrados en el desarrollo de proyectos de energias renovables en el sector energético Estas
responsabilidades son:

* Deben ser financiados por la(s) empresa(s) interesada en desarrollarlos.

* Determinados por las personas y colectividades de interés mediante procesos y espacios de
participacién y representacién efectiva, en funcién de sus derechos, intereses, necesidades,
aspiraciones, motivaciones y expectativas, y de sus propias concepciones, prioridades y
cosmovisiones.

e Asignados y distribuidos de manera justa y equitativa durante toda la vida del proyecto energético y
en cada una de las etapas del mismo —desde la preparacion del sitio hasta el desmantelamiento o
abandono, pasando por la construcciéon y operacion—.

¢ Administrados y generados por figuras juridicas o formas organizativas elegidas por las personas y
colectividades de interés; y documentados, sistematizados, monitoreados, seguidos, evaluados y
retroalimentados de manera sistemdtica y rigurosa.

* Deben ser mantenidos y monitoreados por el Estado, sin que éste deje de atender sus obligaciones
legales ante la poblacidn y sin sustituir sus servicios por medio de la transferencia de estos beneficios
de las empresas a las comunidades afectadas.

En el marco de implementacion actual, los BSC son una alternativa de aminorar los impactos del desarrollo
y de los proyectos especificos. Sin embargo, es importante aclarar que el concepto debe ser cuestionado
desde una concepcidn que considere la participacion efectiva de las comunidades y grupos locales en el
desarrollo del sector energético. Para ello, se requiere transitar de una definicion de BSC a un
acercamiento basado en la justicia distributiva que permita distribuir los beneficios y también compartir
el riesgo de la transicion energética, en un esquema en donde los distintos actores puedan participar de
manera equitativa y justa en el desarrollo de los proyectos.

Limitantes y problemas identificados

Desde el punto de vista legal, en el marco normativo no hay una definicién de beneficio social compartido,
ni de las formas, procesos e instituciones que deben encargarse de su transferencia. Esta omisién ha
propiciado que los BSC se confundan con los beneficios que derivan directamente de los proyectos, la
mitigacién del dafo causado por el proyecto, el cumplimiento de las obligaciones legales de las empresas,
la inversién en infraestructura que requiere el proyecto y, en ocasiones, incluso han sido aprovechados
por los gobiernos locales para sustituir las responsabilidades que les competen. Otra de las dificultades
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legales surge del Plan de Gestidn Social del proyecto que se incluye en el Plan de Inversién Social, pues no
existe una definicion sobre qué y cdmo debe llevarse a cabo esta inversién.

En segundo plano, existen limitantes identificadas en torno a la determinacion, asignacion y distribucién
de los beneficios sociales compartidos. Actualmente no existe una metodologia clara para identificar
quiénes deben participar en su determinacién, quiénes son los derechohabientes de los beneficios, y
como deben ser asignados y distribuidos.

Finalmente, existen limitantes identificadas en torno a la administracion y generacion de los beneficios.
No existe claridad sobre cémo y cudles son las figuras de administracion y generacion de recursos, ni del
papel de los afectados y/o derechohabientes del proyecto. En algunos casos, la entrega de beneficios
puede ser cooptada por las autoridades politicas locales, partidos politicos, para beneficios personales,
promoviendo practicas como el caciquismo, clientelismo y otros manejos antidemocraticos. Asimismo, la
falta de mecanismos y procedimientos ha limitado la temporalidad y el alcance que estos beneficios
pueden llegar a tener en el tiempo. Normalmente los beneficios se entienden como asignaciones de
recursos o inversiones de corto plazo (por ejemplo, escuelas, iglesias, canchas de futbol, etc.), las cuales
no cuentan con una vision de continuidad, monitoreo y evaluaciéon de los impactos positivos, ni
documentacion y sistematizacion de esta informacion para identificarlos.

Con base en lo anterior, los beneficios sociales compartidos deben ser comprendidos como una forma de
internalizar los costos derivados de los problemas ocasionados por el desarrollo de los proyectos. Lo
anterior implica que el esquema del desarrollo, como se ha establecido en su dindmica de escala,
temporalidad y modelos de propiedad, asume que habrd impactos sociales y ambientales negativos. Los
BSC surgen entonces como una forma de aminorar o minimizar estos impactos y como un instrumento
fundamental para atender las posibles desigualdades y asimetrias que se produzcan del desarrollo de los
proyectos. Internalizar estos impactos a través del establecimiento de beneficios sociales compartidos
significa asumir y reconocer los perjuicios ocasionados por los proyectos de manera intencional o
inadvertida.

Aun asi, y como lo demuestra el caso de México, la falta de una definicién legal y de metodologias,
instrumentos y/o instituciones para asegurar su transferencia, incrementa el riesgo de que los beneficios
se confundan con acciones “necesarias” para el desarrollo de los proyectos, o que se decodifiquen como
parte de las estrategias de control y manejo de la resistencia a los proyectos, que pueden derivar en
esquemas de paternalismo, asistencialismo e incluso corrupcién. Por lo tanto, contar con una definicidn
adecuada, con autoridades responsables, instrumentos identificados, y espacios participativos y
representativos es fundamental para asegurar que los BSC se manifiesten como un verdadero esquema
de bienestar a nivel local derivado de los megaproyectos de desarrollo.
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Tabla 10. Problemas identificados de la figura de beneficios sociales compartidos en el marco legal

mexicano
Area Problematicas

Disefio legal No existe el reconocimiento en el marco normativo de qué es lo que se entiende
/ por un beneficio social compartido, las formas, procesos e instituciones que deben

institucional encargarse de su transferencia.
La carencia de una definicion legal permite que los BSC se confundan con acciones
necesarias para el desarrollo de los proyectos, como el pago de alquiler de tierras,
la construccion de caminos, u otros esquemas que deriven en asistencialismo,

paternalismo o corrupcion.

Diseio del Falta de claridad sobre cudl debiera ser la metodologia para identificar quiénes
instrumento deben participar en torno a la determinaciéon, asignacion y distribucion de los

beneficios sociales compartidos.

Falta de claridad sobre la metodologia y proceso para la administracion de los
BSC, especificamente el rol que deben jugar los derechohabientes, o los gobiernos
y/o lideres locales, para evitar practicas antidemocréticas o de cooptacién y
manipulacidon de la poblacion beneficiada o no beneficiada.

Falta de mecanismos y procedimientos de monitoreo y evaluacion a largo plazo,
lo cual ha limitado la temporalidad y el alcance que estos beneficios pueden llegar
a tener.
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Conclusiéon

El andlisis de la reconfiguracion del sistema eléctrico en México a partir de la Reforma Energética en 2013,
que incluye la promulgacion de la Ley de la Industria Eléctrica (LIE) y la Ley de Transicidon Energética (LTE),
permite identificar los avances y retos en la integracion de aspectos sociales y procesos participativos en
la planeacién y desarrollo de proyectos de energias renovables.

Con la entrada en vigor de la LIE, se reconoce la relevancia y el potencial de instrumentos como la
Evaluacién de Impacto Social y el proceso de Consulta Previa, Libre e Informada a pueblos y comunidades
indigenas para identificar potenciales afectaciones sociales y sus estrategias de mitigacion asociadas al
desarrollo de proyectos energéticos. Asi como llevar a cabo procesos de consulta indigena en los
territorios que asi lo requieran. Sin embargo, se observa que estos instrumentos son insuficientes para
integrar la dimension social en la configuracidn, disefio, uso y funcionamiento del sistema eléctrico. Asi
como para garantizar que se lleven a cabo procesos de participacién inclusivos y significativos a lo largo
del desarrollo de los proyectos energéticos.

Adicionalmente, el analisis de los programas rectores del sector energético (como el PRODESEN, el
Programa Sectorial de Energia y la Prospectiva del Sector Eléctrico) y del estudio de casos como lo fue el
proyecto del parque edlico Mareiia Renovables en el estado de Oaxaca, permiten concluir que
actualmente la viabilidad técnica y financiera son los ejes rectores por medio de los cuales se define el
curso del desarrollo de los proyectos de energias renovables en el pais.

Este contexto, se reconocen los avances y las limitaciones en materia de evaluacién de impactos sociales
y procesos participativos significativos. También se destaca una visién reduccionista de las implicaciones
de la expansién de tecnologias renovables en el territorio, valoradas fundamentalmente en términos
técnicos y econdmicos. Por ello, es relevante reconocer que el sistema eléctrico es resultado de un
proceso de co-produccidn en el que interactidan distintas dimensiones sociales, culturales, tecnoldgicas,
politicas y econdmicas, asi como diversos actores e intereses (Geels, 2014). Esta perspectiva analitica abre
un horizonte interpretativo para revisar el marco de gobernanza que rige al sector energético y la
necesidad de incorporar acciones que contribuyan a una transicion energética justa, inclusiva y
participativa.

De esta forma, entender los sistemas eléctricos como sistemas fundamentalmente sociales, de gran
complejidad y dinamismo, permite redisefiar las politicas energéticas y los instrumentos de planeacion del
sector para incorporar los diferentes riesgos e implicaciones de un cambio en la tecnologia y sus impactos en
la sociedad. Asimismo, integrar la planeacién social en la transicion energética justa implica reconocer
grados de influencia y de ejercicio del poder desiguales, lo que impacta en la distribucion tanto de
beneficios como de afectaciones asociadas al desarrollo de un proyecto de energias renovables. Asi como
fortalecer los mecanismos de participacion existentes a lo largo del desarrollo de los proyectos (desde el
proceso de planeacion hasta el cierre y disposicidon de residuos) y ampliar los procesos de participacion
significativa de acuerdo con las caracteristicas de cada territorio.
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Anexo

FLACSO

Ejemplo de aplicacidn de la escalera de Arnstein aplicado por Martinez et al. (2016)

Clasificacién del tipo de participacion en las Areas Naturales Protegidas

Descripcion

Caracteristicas

Ejemplos

El personal de la CONANP difunde
informacion que considera
relevante sobre la conservaciony
sus actividades, a los actores
sociales y a la poblacion en general.

Implica un reconocimiento de la
importancia de fomentar el conocimiento de
las acciones de conservacién en la poblacion

para la gestién de ANP. Es un esfuerzo
unidireccional de la CONANP hacia la
poblacién, donde los participantes aceptan
ser informados

Reuniones informativas

Talleres

Platicas

Cuando la administracion del ANP
establece un diadlogo con los actores
sociales y la poblacion en general,
existiendo retroalimentacion de
informacién y puntos de vista.

La administracién identifica que la poblacién
tiene informacion importante que es
necesario incorporar en la gestién del ANP,
lo cual puede disminuir conflictos, mejorar el
desempefio y fomentar el apoyo politico de
la poblaciéon hacia la conservacion.

Mesas de trabajo

Consulta

Los actores sociales y la poblacion
en general se involucran en el
desarrollo de acciones en conjunto
con el personal de la ANP.

La administracidon admite que, para mejorar
su desempefio, requiere incorporar los
recursos sociales; los actores sociales
encuentran beneficios en las acciones de
conservacion.

Acciones de consejo asesor

Comités de vigilancia
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Tabla 2. Documentos rectores de la politica energética y eléctrica en México

Documento Objetivo Responsable Aspectos analizados Aspectos sociales
Programa
Sectorial de Es la hoja de ruta que SENER Diversos aspectos Por una parte, los aspectos
Energia permite dar certidumbre y técnicos como la matriz | sociales son considerados como
establecer una visién clara energética, capacidad parte del fomento ala
2013- 2018 de las acciones que se productiva y de transicion energética, la cual
llevaran a cabo dentro del transformacion de permitird mitigar el cambio
sector energético durante hidrocarburos, y climatico. Por otra parte, se
los 5 aflos que cubre. capacidad de generacion | propone la participacion de los

eléctrica, entre otros. actores interesados en el sector,
haciendo referencia
principalmente a los actores
econdmicos y a proporcionarles
informacién sobre las opciones
de desarrollo en el sector.
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CENTRO DE COLABORA
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energétics §
mediowssiental el

Programa de

EI PRODESEN contiene la

CENACE, CREy

- Prondsticos de
crecimiento econdmico

Ademas del consumo y
demanda eléctrica, no se

Desarrollo del planeacion de la SENER y precios de
Sistema infraestructura eléctrica combustibles. consideran de manera directa
Eléctrico para los proximos 15 afios. - Pronésticos de los aspectos sociales.
Nacional 2017- Esto es resultado de la demanda y consumo de
2031 coordinacién del Programa energia eléctrica.
(PRODESEN) indicativo para la - Proyectos de centrales
instalacion y retiro de eléctricas.
centrales eléctricas con los - Centrales eléctricas en
programas de ampliacién y operacién y proyectos
modernizacién de la Red de generacion.
Nacional de Transmision y - Centrales en retiro.
de las redes generales de - Ampliacién y
distribucion. modernizacién de la Red
Nacional de Transmision
y redes generales de
distribucién del mercado
eléctrico.
Prospectiva del Es un documento de SENER Diagnostico histérico del Ademds del consumo y

sector eléctrico
2017-2031

politica energética en el
cual se tiene la planeacién
del sector eléctrico prevista
para los proximos 15 afios,
tomando en cuenta la
situacién actual del
mercado eléctrico de
México y de las nuevas
tendencias tecnoldgicas en
el mundo.

Sistema Eléctrico
Nacional y de los ultimos
diez afios (2006-2016),
incluyendo variables
como el consumo
nacional de energia
eléctrica, el
comportamiento
estacional de la
demanda, los precios
medios y la
infraestructura actual de
generacion y trasmision
de energia eléctrica.

demanda eléctrica, no se

consideran de manera directa

los aspectos sociales.
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Programa
Especial de
Transicion
Energética
2017-2018

Actualiza los objetivos,
lineas de accién y los
indicadores para alcanzar
las metras que establece la
Ley de Transicion
Energética.

Lo coordina la
SENER, quien
realiza consultas a
otras instituciones
gubernamentales,
empresas, expertos
y el sector social a
través del Consejo
Consultivo parala
Transicion
Energética

Presenta un diagndstico
de los recursos posibles,
probables y probados de
energias limpias en el
pais, asi como el avance
en capacidad y
generacién de estas
tecnologias.

Hace referencia a la Consulta
Indigenay a la Evaluacién de
Impacto Social; sin embargo, no
presenta un diagndstico sobre
estos instrumentos ni de los
aspectos sociales mas amplios
relacionados con los proyectos.

Prospectiva de
energia
renovable 2017-
2031

Es un instrumento de
politica energética que
contiene tanto informacion
histérica como la
prospectiva de todas
aquellas energias
renovables consideradas en
la Ley de la Industria
Eléctrica, asi como estudios
de tendencias de las
energias renovables en
México, que permitiran
mostrar un amplio
panorama que fomente un
mayor uso de ellas en la
toma de decisiones
estratégicas de inversion,
investigacioén y politica
publica.

SENER

Diagndstico histérico de
las energias limpias en el
pais y prospectiva de
crecimiento por
tecnologia limpia.

No se contempla de manera
directa ningun criterio social.

Fuente: Elaboracion propia con base en documentos de SENER (2013, 2017a, 2017b, 201
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