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Resumen

La Licencia Social para Operar (LSO) es el permiso intangible otorgado por la comunidad y los
actores locales involucrados a las empresas y que involucra todas las etapas del proyecto en
donde el nivel de licencia puede variar. La investigacion busco describir como ha sido
implementada la LSO en la industria edlica mexicana a partir de la Reforma Energética del
2013. El trabajo se enfocd en las relaciones entre los actores locales y las empresas, pues son
éstas las que crean, mantienen o remueven el permiso, pero también incluyd la injerencia del
gobierno. La tesina realizé un estudio de caso de la industria edlica mexicana a nivel nacional,
para lo cual utiliz6 como técnicas de recoleccion de informacion entrevistas semiestructuradas
y revision documental. El trabajo expuso y analiz6 los resultados segin los componentes de la
LSO —separados por el énfasis en los actores y en los instrumentos e impactos—, los cambios
en la LSO segun la etapa del proyecto y su naturaleza dinamica, y los hallazgos transversales.
Posteriormente, el documento presentd cuatro puntos de discusion y sus implicaciones teoricas

y conceptuales, y cerré con una conclusion general.



Introduccion: Planteamiento del problema

La energia eolica es importante ante el cambio climético y la llegada al maximo de produccion
mundial de petréleo convencional, pues es un medio para reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) y diversificar la matriz energética (SEGOB 2012). En este contexto,
México tiene una oportunidad al ser de los paises con mas alto potencial para la generacion de
este tipo de energia —superior a 40 000 MW segun el National Renewable Energy Laboratory
(SEGOB 2012).

Los proyectos edlicos se encuentran en un proceso de expansion en el pais. De 2016 a
2020, esta capacidad instalada de energia e6lica pasara de 3,876 a 12,896 MW, y los proyectos
de parques edlicos se extenderan de diez a diecisiete estados de la republica mexicana (AMDEE
2017). Actualmente, este tipo de energia ya es la segunda fuente limpia con mayor capacidad

en México, solo después de las hidroeléctricas (Grunstein Dickter 2016).

Hay dos factores importantes para la viabilidad de un parque edlico: (1) los costos totales
de una planta edlica y (2) el aprovechamiento y emplazamiento (SEGOB 2012). Este Gltimo es
importante para este trabajo, pues se refiere a las variables de orografia y de velocidad y
direccién del viento que limitan la localizacion geografica de los proyectos a ciertos puntos en
el pais. Por tanto, los implementadores de proyecto deberan interactuar con las comunidades
locales y los actores involucrados (stakeholders) —entendidos como todos aquellos actores que
son afectados y que pueden afectar la rentabilidad de las acciones del proyecto (Corscadden et
al 2012; Gehman et al. 2016).

La interaccién entre las empresas y las comunidades y poblaciones se ha vuelto méas
compleja en los Gltimos afios. Uno de los elementos es que el pleno cumplimiento legal de las
regulaciones ya no satisface las expectativas de la sociedad en proyectos que implican la
extraccion o el uso de recursos de una localidad (Lynch-Wood y Williamson 2015; Prno y
Slocombe 2012; Thomson y Boultilier 2011; Wilburn y Wilburn 2011). A esto se suma que
México tiene una sociedad mas participativa e interesada, que respalda la actividad de las
comunidades y genera equilibrios de poder diferentes (Puga en entrevista 2018).

Para asegurar la continuidad de los proyectos, las empresas buscan obtener la Licencia
Social para Operar (LSO), entendida como el permiso otorgado por las comunidades o los

actores involucrados para realizar un proyecto (Thomson y Boultilier 2011). La relevancia



actual del tema, en la industria edlica mexicana, esta dada, primero, por su relacion en el disefio
e implementacion de la politica publica energética del pais, transformada a partir de la Reforma
energética del 2013 y, segundo, por las consecuencias negativas de la ausencia de esta licencia.

La Reforma al articulo 25°, 27° y 28° constitucional del 20 de diciembre de 2013 en
materia de energia, la promulgacion de nueve leyes y la modificacion a doce leyes existentes,
cambiaron las politicas y el marco juridico e institucional que regulaba la industria de
hidrocarburos y la eléctrica. Ante la transformacion en la regulacién, las facultades, las
caracteristicas y las relaciones de diferentes autoridades y empresas del Estado, queda pendiente
el analisis de los conflictos sociopoliticos entre las empresas y los actores involucrados. En
particular, el marco normativo sefial6 como obligatorias las evaluaciones de impacto social y
las consultas previas, libres e informadas lo cual ha construido la base formal para las relaciones
entre los actores que dan lugar, mantienen o remueven a la LSO.

Segundo, la ausencia de LSO tiene impactos negativos para las empresas, pues los
conflictos con los actores involucrados pueden provocar retrasos o cancelacién de proyectos,
que implica a su vez pérdidas monetarias, y dafio a la reputacién (Prno y Slocombe 2012;
Thomson and Boultilier 2011). Desde 2009, como ejemplo antes de la reforma, se han
documentado conflictos entre las empresas edlicas y los habitantes del Istmo de Tehuantepec,
quienes manifiestan su inconformidad ante el abuso de las empresas y la construccién de los
parques sin el permiso de los ejidatarios (Grunstein Dickter 2016).

Del mismo modo, los impactos negativos para el gobierno mexicano es que los retrasos y
cancelaciones de desarrollos edlicos dificultan el cumplimiento de las metas nacionales de
energias limpias, fijadas por la Secretaria de Energia (SENER) en un minimo de 25% para el
afio 2018, 30% para el 2021 y del 35% para 2024 (DOF 2015). Para el resto de la poblacion,
implica la pérdida de beneficios potenciales como la reduccion de GEI y de impactos
ambientales en general, asi como la diversificacion de la matriz energética que a su vez podria
asegurar la seguridad de suministro eléctrico.

El presente trabajo se pregunta ¢como se ha implementado la LSO en la industria eolica
mexicana a partir de la Reforma Energética del 2013? Para responder, se eligié un disefio
de investigacion descriptivo y el método de estudio de caso aplicado a la industria edlica
mexicana despues de las modificaciones de la Reforma de 2013. Para recabar informacion, se

utilizaron las técnicas de revision documental y entrevista semiestructurada. La presentacion del



trabajo esta dividida en seis apartados. EI primero expone una revision de la literatura y la
elaboracion de un marco conceptual; el segundo capitulo describe al sector energético mexicano,
su transformacion a partir de la Reforma del 2013 y los avances en la regulacion de impactos
sociales desde las normas formales, pues los tres puntos constituyen el contexto de
implementacion de la LSO; el tercero describe el disefio de investigacion y la metodologia
utilizada; el cuarto muestra los resultados; el quinto discute los hallazgos y presenta breves

recomendaciones; y el Ultimo presenta la conclusion general del trabajo.



1. Licencia Social para Operar: Revision de literatura y marco conceptual
1.1 Origen y desarrollo del concepto LSO

El ejecutivo James Cooney utilizé por primera vez el término LSO en 1997 para comparar los
riesgos de clausura de los proyectos mineros debido a resistencia de actores sociales con los de
la negativa de un gobierno a emitir un permiso (Thomson y Boutilier 2011; Boutlier 2014). Las
empresas se percataron de la necesidad de satisfacer tanto las condiciones de sus licencias
formales, como las demandas y las expectativas de las comunidades locales y la sociedad en
general para poder ejecutar sus proyectos y mantener su reputacion. Estas peticiones podian
exceder el marco legal, econdmico y contractual (Gunningham, Kagan y Thornton 2004).
Asimismo, la idea de necesitar un permiso de la sociedad implicé que las comunidades y los
actores sociales involucrados (ASI) adquirieran capacidad para influenciar las trayectorias de
los proyectos (Parsons y Moffat 2014). Estos actores podrian imponer costos a las compafiias o
influenciar las condiciones de sus finanzas —como mermar su reputacion y legitimidad para
afectar futuras inversiones— a través de protestas o bloqueos, boicots de productos, camparias
en medios, cabildeo con el gobierno o usando herramientas legales (Gunningham et al. 2004;
Prno y Slocombe 2012). Es decir, el concepto de LSO nacid y se desarroll6 en un contexto de

cambio en los patrones de las relaciones industria-sociedad.

La mayoria de los estudios actuales se concentra en Canada, Estados Unidos y Australia.
Ante esto, Thomson y Boutilier (2017) reflexionan que una licencia informal desde actores no
gubernamentales es facilmente compatible con las normas formales basadas en el derecho
comun (common law), sistema legal que comparten estos tres paises. Sin embargo, el concepto
tiene dificultades al trasladarse a lugares con principios de derecho civil, en el que sélo una
autoridad oficial puede expedir un permiso. Como consecuencia, puede haber un desfase en la
comprension del concepto segln el tipo de actor en paises con el segundo modelo, como es el
caso de los paises latinoamericanos. Por un lado, las comunidades y la sociedad civil ven a la
LSO en términos de una relacion dinamica y continua entre la compafiia y los ASI; por el otro,
los reguladores y algunas compafiias la ven en términos de permisos formales vinculados con
eventos y tareas especificas, donde el regulador sigue teniendo un papel importante. Asi, la

investigacion se plantea como se implementa la LSO en el contexto mexicano, basado en el



derecho civil, y si se presenta una vision distinta segun el origen gubernamental, empresarial o

social de los actores.

Los estudios también se concentran segun la industria. La mayoria de los trabajos
revisados se hacen en proyectos de extraccion minera, tales como los trabajos de Holley y
Mitcham (2016), Prno (2013), Prno y Slocombe (2012), Moffat y Zhang (2014) y Pasons y
Moffat (2014; 2014b), Sin embargo, los investigadores han expandido el uso de la LSO para
estudiar otras industrias como la manufactura de papel y pulpa (Gunningham, Kagan y Thornton
2004), la extraccion de gas no convencional (Curran 2017; Gehman, Thompson, Alessi, Allen
y Goss 2016; Paydar 2016) y los proyectos de energia edlica (Corscadden, Wile y Yiridoe 2012;
Hall, Ashworth y Wright 2013). Incluso, se ha aplicado la LSO para estudiar intervenciones de

sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales en las comunidades (Slack 2009).

Cuadro 1. Caso de estudio. Thomson y Boutilier (2011) exponen el caso del proyecto San Cristobal, que fue
una gran mina que operé a cargo de Minera San Cristébal de 1994 a 2008 en el Sur del Altiplano de Bolivia.
El objetivo fue medir la calidad de la LSO. Los datos se obtuvieron a través de documentos historicos,
experiencias de personas y entrevistas. Este estudio obtuvo como resultado que la LSO cambiaba a través del
tiempo segln varias acciones de las empresas. Las acciones de las empresas que mejoraron la calidad fueron
divulgar la informacion y ofertas de empleo, dialogar con la comunidad, proveer beneficios adicionales, crear
programas conforme a las necesidades de la poblacion local, realizar estudios sociales y ambientales para la
evaluacién de impacto ambiental, realizar consultas, facultar a la comunidad en la toma de decisiones, tanto de
su reasentamiento como en el disefio y administracion de los programas de desarrollo y cumplir con los
compromisos. Por el contrario, aquellos actos que dafiaron la LSO fueron excluir de algunos grupos (como las
mujeres de la comunidad), crear la percepcion de que se ha hecho un trato desventajoso, no cumplir las
promesas, reducir los contactos entre la compafiia y la comunidad, no asistir a los espacios de dialogo y
negociacion

A pesar de que la academia sigue discutiendo el significado de la LSO, parece haber un
consenso (y repeticion casi exacta de palabras) en la siguiente definicion: la LSO es la
aceptacion o aprobacién continua de la comunidad local y otros actores involucrados a un
proyecto, que contrasta con la licencia estatutaria (Prno 2013; Thomson y Boutilier 2011; Joyce
y Thomson 2000). Igualmente, se le asignan las caracteristicas de intangible, no escrito y que
no puede ser otorgada por una autoridad legal, politica o civil (Thomson y Boutilier 2011). La
presente tesina retoma este concepto, pero reflexiona sobre su uso y reconsidera las
caracteristicas esenciales. El trabajo expone esta discusion en las secciones 1.2 y 1.3 de este
apartado.

La LSO esta vinculada a otros conceptos. El primero de ellos es la responsabilidad social,

la cual es un conjunto de politicas que surgen desde las corporaciones y que buscan dar



legitimidad a una funcién social de la empresa. Lo anterior puede resultar en mejoras para las
comunidades, pero el principal objetivo es el beneficio de las compafiias a través de la
estabilidad de sus inversiones (Escobedo Sanchez 2011; Thomson y Boutilier 2011). En cambio,
la LSO enfoca el acuerdo entre la comunidad, los ASI y las empresas, lo que da lugar a
lineamientos que orientan la relacion de forma continua y dindmica (Parsons y Moffat 2014).
Asimismo, la LSO da menos prioridad a connotaciones morales (hay una responsabilidad), y
enfatiza el asegurar la aprobacion desde las comunidades. Es decir, la LSO no implica que la
empresa tenga la voluntad de actuar para mejorar una localidad, sino que sus acciones son
principalmente para satisfacer demandas de la comunidad y los ASI (Paydar 2016). Desde las
empresas, la LSO esté& contenida en el campo méas general de responsabilidad social, pues ayuda
a legitimar sus acciones; desde los actores sociales, la responsabilidad y el mantenimiento de la
legitimidad pueden funcionar como herramientas para que la empresa cumpla con los acuerdos
elaborados al otorgar la LSO (Parsons y Moffat 2014).

El segundo concepto, con el que la LSO estd vinculada, es consulta previa, libre e
informada, pues ambos buscan asegurar el apoyo de la comunidad. Sin embargo, la consulta
estd enfocada principalmente a pueblos indigenas, protegidos por tratados internacionales, y en
los momentos previos a la aprobacion de un proyecto. En contraste, la LSO incluye a todo tipo
de comunidades y ASI, ademas de estar en juego durante todo el ciclo del proyecto: desde
exploracién de los recursos previo al asentamiento, hasta el desmantelar los aerogeneradores
(Escobedo Sanchez 2011; Parsons y Moffat 2014).

El tercer concepto relacionado es evaluacién de impactos sociales. La diferencia con LSO
es que la evaluacion de impactos sociales es promovida principalmente por autoridades
regulatorias y norma principalmente con base los resultados de las acciones de las empresas. En
cambio, la LSO se enfoca en la relacion entre los actores empresariales y los ASI, y el
otorgamiento de esta licencia es legitimado por ellos mismos, no por actores gubernamentales
(Parsons y Moffat 2014). Sin embargo, la evaluacién de impactos forma parte de la base formal
de las relaciones que dan lugar a la LSO (Gunningham, Kagan y Thornton 2004).

1.2 Debates principales de LSO

El primer debate importante es si los estudios deben realizarse casuisticamente o si es posible
estudiar agregados como sectores, industrias o naciones. La tendencia principal es hacia la

primera postura, apoyada por los trabajos de Prno (2013), Moffat y Zhang (2014), Holley y



Mitcham (201), Gehman, Thompson, Alessi, Allen y Goss (2016) y Hall, Ashworth y Devine-
Wright 2013. El argumento es que la LSO presenta diversidad espacial, es decir, se otorga por
sitio especifico debido a los factores existentes en un lugar particular. Esto se refuerza al
observar que, aunque los proyectos pertenezcan a la misma empresa, se puede tener licencia
social en unas operaciones y en otras no (L6pez Brockmann 2016).

La segunda postura propone estudiar la LSO agregando los casos, es decir, enfocando la
region o la industria debido a dos razones. La primera es que el contexto institucional amplio
(en contraposicion al local de la vision anterior) afecta las relaciones entre las comunidades, las
empresas Yy el gobierno, lo que daria una dinamica diferente a la LSO (Prno y Slocombe 2012).
Por ejemplo, como podria ser la forma de gobernanza de un Estado modifica el contexto de las
relaciones y, por tanto, los resultados de aprobacion y aceptacion. La segunda razon es que los
sectores comparten retos ambientales y presiones sociales similares. Al respecto, se ha
observado que las respuestas de las empresas tienden a ser altamente dependientes de las
caracteristicas de un sector industrial particular (Hall et. al 2013). Algunos de los rasgos del
sector que afectan la LSO son la duracion del uso del recurso —pues entre mas corto sea el
tiempo, puede haber menos interés de las empresas en establecer relaciones duraderas con la
comunidad— y la madurez de la industria en general y en la region —que afecta en el
reconocimiento de la empresa para los otros actores o en la experiencia de la empresa para
generar relaciones benéficas para sus operaciones— (Gunningham et. al 2004). Autores como
Curran (2016), Hall y colegas (2014), y Prno y Slocombe (2012) han desarrollado sus estudios
desde esta perspectiva. El presente trabajo opta por esta segunda postura. Se reconoce que puede
existir variabilidad en cada caso, pero se enfoca en cdmo afecta el contexto federal a la
implementacién de la LSO. Igualmente, se estudia el agregado nacional, pues la politica
energética mexicana es federal.

El segundo debate importante es sobre quiénes entregan las LSO. Parte de la literatura
sefiala a las comunidades como las Unicas que otorgan la LSO (Prno y Slocombe 2012). El
término comunidad es especifico para sefialar a un grupo de personas que tienen sentido de
pertenencia al grupo, interrelaciones entre los integrantes (comunicacion, interdependencia e
influencia mutua) y una cultura en comudn (significados compartidos) (Kause 2001). Al
analizarse solo a estas agrupaciones, el estudio dejaria fuera a poblaciones locales que no

constituyen una comunidad y a actores importantes que tienen injerencia en el desarrollo de la



LSO. Literatura més reciente incorpora a los stakeholders (término que en este trabajo se ha
traducido como actores involucrados) y, algunos de ellos, también incorporan a la sociedad en
general como quienes otorgan y retiran la LSO (Escobedo Sanchez 2011; Gunningham et al.
2004; Lynch-Wood y Williamson 2015; Parsons y Moffat 2014).

Para la tesina, se opt6 por la segunda

. . . Cuadro 2. ;Cémo se definen los actores sociales?
perspectiva. Se incluyen familias, clanes, Gran parte de la literatura de LSO utiliza el concepto

grupos de interés, organizaciones e de Stakeholders para delimitar quiénes son los
actores sociales, por lo que se consideran todos los

instituciones que pueden compartir una vision | actores que son afectados y que pueden afectar el
desarrollo de un proyecto, aunque no necesariamente
sean parte de una comunidad o poblacién geogréfica
(Thomas y Boutilier 2017). Al incorporar alos | (Freeman 1984; Salzmann, lonescu-Somers y Steger
2006). En este trabajo, Stakeholders fue traducido
como actores involucrados, pero se agreg6 la palabra
todos los grupos o individuos que pueden | social paradistinguirlo de actores gubernamentales y
empresariales.

Sin embargo, como demuestra la presente tesina, los
aunque no necesariamente sean parte de una | diferentes actores difieren en cuales son participantes

) . . legitimados en la entrega de LSO, obtencion de
comunidad o poblacion geografica (Freeman | peneficios y toma de decisiones.

y actitud acerca del desarrollo de un proyecto

actores involucrados), se busca reconocer a

afectar y son afectados por un proyecto,

1984; Salzmann, lonescu-Somers y Steger 2006). Este documento utilizara la palabra actores
sociales involucrados (ASI) con el fin de distinguirlos de los gubernamentales y los
empresariales.

Es importante mencionar que la existencia de un pufiado de partidarios de un proyecto en
el medio de un conjunto mucho mas grande de oponentes no significa que la LSO exista o0 se
mantenga. Por el contrario, se necesita el consenso de la mayoria de los integrantes (Thomson
y Boutilier 2011).

El tercer punto de debate es sobre las diferentes perspectivas utilizadas para el estudio de
la LSO. Se ha trabajado desde gobernanza, pues se sostiene que ciertos arreglos directivos
facilitan el establecimiento de la LSO (Prno y Slocombe 2012); desde una perspectiva narrativa
que analiza cémo se ha entendido y utilizado la LSO por distintos actores (Curran 2016); como
una forma de regulacion privada o herramienta cuasicontractual, donde los ASI proponen sus
estandares y condiciones, y buscan vigilar el desempefio de una empresa con base en ellos
(Lynch-Wood y Williamson 2015); como una institucién informal que complementa lo que se

ha establecido desde lo formal (Lopez Brockmann 2016); y desde lo relacional, pues se



considera que la LSO se origina, mantiene o retira por las relaciones dindmicas y continuas
entre las compafiias y ASI (Gunningham et al. 2004; Parsons y Moffatt 2014).

La tesina trabaja con base en esta Gltima perspectiva, pues el enfoque relacional permite
incorporar tanto a las empresas como los ASl, al tiempo que incluye a actores gubernamentales
y al contexto (Prno 2013). Esta perspectiva también incorpora el dinamismo de la LSO, que se
mueve en los tres niveles de LSO propuestos por Thomson y Boutilier (2011): aceptacion,
apropiacion y copropiedad, mas un cuarto nivel de rechazo.

La relacién transaccional, es decir, aquellas en las que el apoyo de los ASI se asegura por
el intercambio de beneficios a corto plazo, quedaria incorporada en el nivel més bésico (Paydar
2016). Sin embargo, es importante destacar que bajo la perspectiva relacional lo que importa
no son los beneficios o impactos objetivos a la comunidad, sino la calidad y lo que pasa en esas
relaciones. Estudios como el de Moffat y Zhang (2014) demuestran que no son los resultados
objetivos los que modifican directamente la LSO. En cambio, estos resultados modifican las
relaciones, las cuales si impactan directamente el nivel obtenido de LSO.

1.3 Definicion conceptual

A partir de la revision de literatura, se llegé a la siguiente definicion:

La LSO es un permiso (1) otorgado por los actores sociales involucrados (ASI) a las
empresas, (2) que involucra todas las etapas de un proyecto y (3) que es dinamico, es decir, que
puede variar durante el desarrollo de las operaciones. A partir de estas caracteristicas esenciales

del permiso, el marco tedrico explica cuales elementos estan contenidos en estas dimensiones y

que ayudan a profundizar el analisis.
Cuadro 3. ¢ Cuales son las premisas de la LSO?

¢Qué haya una comunidad contenida, que tengan el
reconoce que este permiso es | dilema de accién social resulto?

. . . . La premisa esencial es la presencia de actores sociales
esencialmente intangible 'y no escrito, | jnyolucrados (ver Cuadro 1) en el desarrollo de proyecto
Thomson y Boutilier (2017) proponen que extractivo por parte de una empresa. No se requiere que
todos los actores sociales sean homogéneos o que por
la medicion lo haria tangible y que l1a LSO | unanimidad acepten los proyectos. Bajo el enfoque de la
tesina, son el conjunto de las relaciones sociales entre
ellos las que permiten (es decir, crean un permiso) para
no Se reconocen como caracteristicas | que el proyecto pueda seguir su desarrollo.

Es importante explicar que, si bien se

podria contener acuerdos escritos. Por ello,

intrinsecas del concepto.



1.3.1 Relaciones

La LSO describe una forma de conceptualizar la relacion entre las organizaciones sociales
(quienes otorgan) y las empresariales (quienes reciben), aunque también se tiene en cuenta que
las acciones de actores gubernamentales afectan esta relacion (Parsons y Moffat 2014; Prno
2013). En general, la relacion entre los que licencian y los licenciados es interactiva, no
unidireccional y los términos estdn sujetos a interpretacion, negociacién y enmiendas por
iniciativas de la compafiia (Gunningham, Kagan y Thornton 2004).

Con base en la literatura, se incluyeron las demandas y expectativas de los ASI; la
regulacion social entendida como los instrumentos para obligar a las empresas a cumplir; los
impactos objetivos; los actores que participan por parte de la comunidad; las acciones de las
empresas, asi como los actores principales en ellas; las interacciones entre la empresa, las
comunidades y los ASI; y la intervencion del gobierno en esa relacién. A continuacion, se
desarrolla brevemente cada punto.

a. Actores principales que otorgan la licencia. Tedricamente, la tesina consideré como agentes
que otorgan la licencia a todos los ASI. Igualmente, considera que la existencia de un pufiado
de partidarios de un proyecto en el medio de un conjunto mucho mas grande de opositores no
significa que la LSO exista o se mantenga (Thomson y Boutilier 2011). El presente trabajo busca
resolver las preguntas de ¢;quiénes son los actores que definen las demandas y expectativas?
¢Quiénes ejecutan las acciones para obligar a las empresas a cumplir? ;Quiénes interactan con
otros actores? Y si ¢ Todos los actores tienen la misma relevancia?

b. Demandas y expectativas de los ASI. Gunningham, Kagan y Thornton (2004) sefialan que la
LSO esta compuesta por las demandas y las expectativas que las poblaciones locales, los grupos
ambientales, los miembros de la comunidad y otros actores de la sociedad tienen sobre una
empresa y sus proyectos. En ocasiones, estas demandas pueden ser mas duras gque las impuestas
por la regulacion formal.

A nivel general, la mayoria de los actores demanda que la conducta de las corporaciones
no impacte negativamente la salud humana, el ambiente o el disfrute de una propiedad
(Gunningham, Kagan y Thornton 2004)

c. Instrumentos de regulacién social. La LSO regula la forma en la que las empresas estan
obligadas a cumplir con las demandas y expectativas de la sociedad, y evitan actividades
consideradas inaceptables, aunque éstas excedan lo regulado formalmente. Los castigos y
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recompensas, actuales o anticipados, pueden inducir a la empresa a cumplir y a realizar gastos
que no son justificados tradicionalmente, es decir, que en andlisis cuantitativos no aumentan la
rentabilidad. La LSO puede ser considerada como una herramienta regulatoria que complementa
otras formas de regulacion (Lynch-Wood and Williamson 2015; Parsons y Moffat 2014).

Las acciones especificas observadas para lograr el cumplimiento de las empresas son la
imposicion de costos extras en el proyecto, la negacion del acceso a recursos, las protestas, los
bloqueos, los boicots de produccion, las camparias en medios, el cabildeo con gobiernos o el
uso de herramientas legales para parar actividades. Estas acciones pueden utilizarse en cuatro
mecanismos diferentes. Primero, los ASI pueden impactar positiva o negativamente la
reputacion de las empresas, la cual es importante conservar para legitimidad y acceso a otros
proyectos y recursos. Segundo, pueden impactar directamente la rentabilidad y sus condiciones
financieras. Tercero, pueden aumentar los mecanismos legales de aplicacion mediante la presién
a los reguladores para hacer cumplir y, mas directamente, mediante la presentacion de demandas
ciudadanas. Por ultimo, las demandas pueden ser convertidas en nuevos requerimientos legales
y aumentar la rigidez de la licencia regulatoria formal (Gunningham, Kagan y Thornton 2004;
Prno y Slocombe 2012; Slack 2008).

d. Actores principales de las empresas. Las empresas pueden recibir, negociar, disefiar e
implementar soluciones a las demandas de los ASI y plantear formas no exigidas de accion, o
designar a consultores con niveles de independencia diversos (Parsons y Moffat 2014b). Se
busca saber qué parte de la empresa participa o si contratan personas externas.

e. Acciones de las empresas. Se ha observado que no hay consenso en la forma en que se
satisfacen las diferentes demandas de la sociedad. No obstante, una serie de encuentros dafiinos
entre grandes corporaciones y organismos de la sociedad civil, causadas por la mala
interpretacion de los términos de la LSO, ha provocado que las corporaciones reflexionen y
concluyan que necesitan realizar acciones que exceden el cumplimiento con los términos
formales (Gunningham, Kagan y Thornton 2004).

Es importante destacar dos puntos. Primero, las respuestas de las empresas también son
dindmicas y pueden pasar de un esquema defensivo a uno de receptividad y cumplimiento, y
viceversa. Segundo, las acciones de las empresas no estan unicamente vinculadas con la
respuesta a demandas y exigencias de los ASI. La busqueda de aceptacion o aprobacion, y de

construccion de una reputacion buena puede darse por iniciativas entre las empresas con
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acciones. Asi, las conductas de las empresas que han sido observadas son: ignorar
completamente la existencia de las demandas; tomar un enfoque estratégico, como comprar las
resistencias a acciones particulares a cambio de la mejora de un servicio o ganarse el aprecio de
la comunidad mediante camparias de relaciones publicas; trabajar directamente con las partes
interesadas en beneficio de la localidad; sean transparentes en sus acciones; recibir demandas,
Ilegar a consensos y empujar una agenda conjunta (Gunningham, Kagan y Thornton 2003).

Igualmente, Parsons y Moffat (2014) sefialan que algunas industrias, como la minera,

tienden a privilegiar asuntos manejables y localizables (como el ruido o el polvo), que problemas
sociales y temas polémicos (como cambio climético).
f. Interacciones entre actores. Existen varios tipos de interacciones entre las partes. Primero,
Prno (2013) reconoce que la participacion publica en los proyectos juega un rol esencial en la
construccién de LSO. La participacion de la comunidad puede ayudar a construir una relacién
de confianza y mas abierta entre las partes involucradas, desarrollar legitimidad de los
proponentes y del gobierno ante los actores afectados y mejorar la toma de decisiones (es decir,
que resultan en mejor uso de los recursos y soluciones mas equitativas). Igualmente, la presencia
de oportunidades para participar activamente resulta en que la comunidad apruebe mas
facilmente dar su aprobacion y apoyo al proyecto (Prno y Scolombe 2012).

En segundo lugar, esta la negociacion, que puede ser de formas directas —€j. negociacion
de acuerdos cara a cara— o indirectas —ej. que las expectativas de la comunidad estén implicitas
e integradas en normas culturales mas amplias (Prno y Scolombe 2012). Esta interaccion es mas
especifica que la participacion, pues en estos espacios se pueden llegar a acuerdos sobre las
demandas, acciones de todas las partes, posibles acciones, actores presentes en l0os procesos.

Finalmente, otra interaccion importante es la comunicacion. Si se logra que ésta sea
constante, clara y verdadera, entonces sera mas facil que las comunidades y los actores locales

otorguen la LSO y que ésta esté en niveles mas altos (Thomson y Boutilier 2017).

g. Intervencion del gobierno (federal, estatal y Cuadro 4. ;Quién reconoce la LSO? ila

municipal). Por una parte, el gobierno puede | reconocen actores gubernamentales?
La LSO es la contraparte de la licencia
gubernamental. No esta formalizada en el marco

involucrados. Los ASI pueden solicitar la juridico, sino que se desarrolla a partir de él.
Es un permiso que otorgan los actores sociales

intervencion  gubernamental 'y de  SUS | involucrados para permitir que un proyecto se
desarrolle; es decir, es un proceso de legitimidad
ante los actores sociales.

intervenir a peticion de uno de los actores

organismos reguladores para exigir una
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vigilancia més rigurosa de las empresas o para incorporar sus expectativas y demandas a los
requisitos de la licencia formal (Gunningham, Kagan y Thornton 2004). Las empresas pueden
solicitar ayuda al gobierno para el cumplimiento de las demandas o para evitar las consecuencias
impuestas por los ASI. Por ejemplo, las empresas que no han obtenido la LSO, han solicitado
la intervencion de la policia (en sus tres niveles) para poder proseguir con las operaciones del
proyecto (Lépez Brockmann 2016).

Por otra parte, el gobierno puede intervenir debido a sus propios mandatos. Ejemplos

claros en la politica energética mexicana es la creacion del fideicomiso publico denominado
Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, el cual recibe, administra'y
distribuye los ingresos derivados de las asignaciones y contratos para el beneficio de las
poblaciones locales, y la incorporacion de EVIS y consultas previas, libres e informadas (DOF
2013; 2014).
h. Impactos en la localidad. Algunos autores han definido a la licencia social como la diferencia
entre las expectativas de los ASl y la conducta real de la compafiia (Salzmann, lonescu-Somers
y Steger 2006). Sin embargo, Moffat y Zhang (2014) demuestran que esta diferencia tenia un
impacto indirecto en el nivel de aceptacion.

La tesina incorpora los impactos objetivos a la comunidad porque modifican la calidad de
las relaciones, que a su vez modifican la LSO medida en tres niveles. Al mismo tiempo, la
comunicacion, la relacion de confianza, la cantidad y calidad de contactos con los actores
modifican la percepcion de los impactos, por lo que se considera mas importante lo que los

actores sociales opinen que lo que sucedi6 objetivamente (Parsons y Moffat 2014).

Figura 1. Elementos de la relacién que sostiene la LSO
: Interacciones entre
Actores principales que actores
otorgan la licencia
Impactos en la localidad.
Demandas y expectativas
de los ASI Instrumentos de
regulacién social
Intervencion del gobierno

Fuente: Elaboracion propia con base en modelo de Thomson y Boutilier (2011).

Actores principales de las

empresas

Acciones de las empresas
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1.3.2 Temporalidad: incorporacion de todo el ciclo del proyecto

La LSO involucra que su obtencidn, conservacion y retiro sean dinamicos durante todas las
etapas de un proyecto: exploracion, construccién, funcionamiento y desmantelamiento
(Thomson y Boutilier 2011). La primera etapa consiste en la evaluacion de los lugares posibles
para el asentamiento de proyectos. En ellas se pueden considerar aspectos técnicos (como la
disponibilidad de recursos e infraestructura cercana), econémicos (rentabilidad), politicos (el
apoyo de autoridades y otros grupos de interés) y sociales (como la presencia de grupos
vulnerables) (Thomson y Boutilier 2011). En el caso de la industria eléctrica mexicana, ésta es
la etapa que se encuentra mas normada, pues la SENER es responsable de informar a las
corporaciones sobre la presencia de grupos vulnerables, de elaborar consultas previas a las
poblaciones y de solicitar evaluaciones de impacto a las empresas (DOF 2014).

La siguiente etapa es la construccion, en la que se preparan las estructuras para las
siguientes operaciones. En el caso de estudio de la tesina, esta fase consiste en la construccion
de los aerogeneradores y las estructuras para la transmision de energia. La etapa de
funcionamiento implica la extraccion de los recursos. En el caso de la industria eolica, es la
puesta en marcha y funcionamiento a lo largo de toda la vida util, incluyendo los efectos que su
funcionamiento pueda generar en la poblacion (ej. blogueo de la vista) o en aspectos que la
sociedad valora (ej. cierre de caminos comunales). Por Gltimo, el desmantelamiento es el cierre
del proyecto y el retirado de la infraestructura construida. La tendencia actual es que cada vez
se contemple mas tiempo a partir del cierre y que se considere como quinta fase de periodo
después del cierre. Con ello se busca propiciar que las empresas se hagan responsables de las
consecuencias a largo plazo en las localidades (Thomson y Boutilier 2011).

Cabe mencionar que la industria e6lica mexicana es reciente y que no cuenta con
proyectos en fase de cierre. Debido a que el marco temporal es desde el inicio de la Reforma de
2013, los proyectos apenas estan entrando a etapas de funcionamiento (Asociacion Mexicana

de Energia edlica 2017).
1.3.3 Dinamismo

El dinamismo de la LSO permite reflejar los cambios en la calidad y fuerza de las relaciones
entre la industria, la comunidad y los ASI, y el gobierno en sus tres niveles. Es decir, si la LSO

es un conjunto de relaciones sociales complejas, es mas util conceptualizarla como niveles
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continuos, en contraparte de la vision de presencia y ausencia (Hall, Lacey, Carr- Cornish, Dowd
2014; Parsons y Moffat 2014b). Thomson y Boutilier (2011) proponen un modelo piramidal que
avanza de la aceptacion a la copropiedad. La Figura 2 permite observar los niveles de
organizacion de la LSO, pero, al mismo tiempo, incorpora la parte relacional. Hay vinculos de
legitimidad, credibilidad y confianza cuya construccion permite cambiar la calidad de la LSO.
Asimismo, estas relaciones pueden funcionar como limites, pues para pasar de un nivel de LSO
a otro se necesita que exista y se mantenga este vinculo entre comunidad y empresa. Por
ejemplo, para que se llegue al nivel de aprobacion, se necesita que exista credibilidad y que se

mantenga simultadneamente la legitimidad.

Figura 2. Modelo piramidal de la LSO

Copropiedad

Limite de
confianza

Fuente: Elaboracion propia con base en modelo de Thomson y Boutilier (2011)

A continuacion, se describen cada uno de los niveles:

a. Nivel de aceptacion. Es el objetivo minimo para cualquier compafiia que quiera operar sin
riesgo de conflictos sociales. Implica que los ASI consideren como legitimo el proyecto. La
respuesta de los ASI es que escucharan a la compafiia, consideraran sus propuestas y puede que
permitan que el proyecto continte. Persiste la retérica de nosotros (la comunidad) y ellos (la
empresa) (Thomson y Boutilier 2011) y la relacion en este nivel puede ser primeramente
transaccional, en el que el intercambio de beneficios a corto plazo asegure el apoyo de los ASI
(Paydar 2016).

b. Nivel de aprobacion. Este nivel implica el establecimiento de credibilidad y el mantenimiento

de la legitimidad. En este punto, la compafiia asegura el acceso a los recursos que necesita y



disminuye el riesgo sociopolitico. Por su parte, la comunidad ve al proyecto favorablemente y
esta satisfecha con el mismo. Se empieza a desvanecer la retorica de nosotros-ellos (Thomson
y Boutilier 2011).
c. Nivel de copropiedad. Implica el establecimiento de confianza, ademas de la legitimidad y
credibilidad. La comunidad apoya las operaciones y toma responsabilidad por el éxito del
proyecto. Psicolégicamente ambas partes co-poseen el proyecto, aunque los limites de
responsabilidad y los criterios de decision final entre las partes son claros. Por su parte, la
compafiia también se percibe como parte importante de la dinamica de la comunidad y de la red
de ASI. Se disuelve por completo el limite nosotros-ellos. Igualmente, al trabajar juntos, la
compaiiia y la comunidad pueden desarrollar soluciones creativas (Thomson y Boutilier 2011).
Los limites que dividen cada uno de los niveles se refieren al estado de la relacion entre
los actores. El alcanzar un limite superior significa el fortalecimiento de los vinculos y, por
tanto, de la LSO. Son los siguientes:
a. Legitimidad Social. Esta basada en normas establecidas que pueden ser legales, sociales y
culturales, tanto formales como informales. Las compafiias deben conocer las reglas del juego
locales para evitar el rechazo. En la practica, la base inicial para la legitimidad social proviene
del compromiso de la empresa con los miembros de la comunidad y los actores sociales, asi
como la divulgacién de informacion acerca del proyecto, la compafiia y lo que podra ocurrir en
el futuro, asi como la posterior aclaracion de las dudas (Thomson y Boutilier 2017).
b. Credibilidad. Se logra mediante la divulgacion de informacion en forma constante, clara y
verdadera. Asimismo, la credibilidad necesita el cumplimiento de las promesas hechas a la
comunidad. Este tipo de relacion depende de la aplicacion de acuerdos en los cuales las reglas,
roles y responsabilidades son negociados, definidos y consolidados. Este marco de referencia
ayuda a manejar las expectativas y reduce el riesgo de que la empresa sea percibida como
incumplidora de promesas hechas (Thomson y Boutilier 2017).
c. Confianza. Es una relacién de alta calidad que requiere tiempo y esfuerzo. Para ser
desarrollada, la confianza necesita de experiencias compartidas que excedan las transacciones y

que estén constituidas por la colaboracién y la participacion (Thomson y Boutilier 2017).
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2. Politica energética en México como contexto y disefio de la LSO
2.1 Contexto a partir de la Reforma Energética de 2013

La entrada de nuevos actores a la industria edlica y la modificacion de las relaciones entre ellos
a partir de la Reforma energética hacen necesario el analisis de los potenciales conflictos
sociopoliticos, debido a que los impactos sociales son parte importante de una politica
energeética integral y a los efectos negativos que tiene en el desarrollo de proyectos energéticos
(Agencia Internacional de Energia 2015; Lopez Brockmann 2016; Prno y Slocombe 2012).

Anteriormente, los ASI interactuaban con la CFE en proyectos de la industria eléctrica. El
primer cambio viene con las reformas de 1992 al sector eléctrico, que permitieron que actores
privados participaran, fuera del esquema de servicio publico?, en la construccion de capacidad
para satisfacer el incremento de demanda via proyectos de produccion independiente de energia,
construccidn-arrendamiento-transferencia, autogeneracion y cogeneracion (Carre6n Rodriguez
y Grunstein Dickter, 2014).

La Reforma al articulo 25°, 27° y 28° constitucional del 20 de diciembre de 2013 en
materia de energia, la promulgacion de nueve leyes y la modificacidn a doce leyes existentes
transformaron las politicas y el marco juridico e institucional que regulaba la industria de
hidrocarburos y la eléctrica. Los cambios importantes para la industria eléctrica en cuanto a los
organismos Yy sus atribuciones fueron la designacion de la SENER y la SHCP para establecer y
conducir la politica pablica, el fortalecimiento de la CRE como 6rgano de regulacion econémica
y técnica, pero con la obligacion de coordinarse, la creacion del CENACE como operador
independiente del sistema eléctrico nacional para asegurar el acceso abierto a la red nacional de
transmision, y la fragmentacion, el fin del monopolio legal y la transformacién en empresa

productiva del Estado de la CFE. En cuanto al mercado, la Reforma acoto las areas estratégicas,

1 Un actor gubernamental nuevo, importante para la implementacion de la evaluacion de impacto social (EVIS) y
las consultas, es la Direccion General de Impacto Social y Ocupacion Superficial, en 2014. Como se explica mas
adelante, los generadores de electricidad pudieron entrar desde 1993 y fueron integrados también por la Ley para
el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la Transicién Energética de 2008.

2 Antes de la Reforma de 2013, el articulo 27 estipulaba que correspondia a la generacidn, transformacién y
distribucion de energia eléctrica que estuviera destinada al servicio publico (Grunstein Dickter 2016). El servicio
publico esta destinado a satisfacer una necesidad de caracter general, cuyo cumplimiento uniforme, regular y
continuo deba ser permanentemente asegurado, regulado y controlado por los gobernantes —aunque puede cambiar
a régimen juridico del derecho privado- en beneficio indiscriminado de toda persona y sin animo de lucro, es decir,
hay gratuidad (Fernandez Ruiz, 1997). Asi, para permitir la entrada de privados, se crearon esquemas para generar
electricidad que no tuvieran las caracteristicas de servicio publico.
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a cargo exclusivamente del sector publico, a la planeacion y el control de la Sistema Eléctrico
Nacional, a la transmision y la distribucion de energia eléctrica, y a la generacion nuclear. El
Estado no permitid las concesiones en estas areas, pero si aprobo la celebracion de contratos. El
resto de la cadena de valor qued6 abierta a la participacion de privados, especialmente la
generacion y comercializacion (Hernandez Ochoa 2017; DOF 2013). Igualmente, la Reforma
impulso las energias limpias —que incluyen a las renovables— al obligar a los participantes de
la industria eléctrica a consumir un porcentaje minimo de energia limpia establecido por la
SENER (DOF 2014).

Los avances en la regulacion del impacto social en el marco legal son importantes para
la LSO. Es posible pensar que las relaciones que dan pie a esta licencia estan insertas en
instituciones informales que complementa a las formales asentadas en la nueva legislacion
(Lopez Brockmann 2016). Asi, el comportamiento “mas alla del cumplimiento” implica no sélo
evitar penas legales y apegarse a la ley, sino también atender a las presiones sociales
(Gunningham, Kaga y Thornton 2004). Especificamente en el desarrollo de marco legal
referente a la regulacién de impactos sociales, el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo, ratificado por el Senado en 1990, postulé el respeto de los pueblos indigenas y la
obligacion de las autoridades estatales o desarrolladoras publicas y privadas de llevar a cabo una
consulta previa, libre e informada en cualquier acto o medida que afecte a estos pueblos
(Grunstein Dickter 2016). Posteriormente, la Ley para el Aprovechamiento de Energias
Renovables y el Financiamiento de la Transicion Energética, promulgada en 2008, dio sustento
juridico a las energias renovables para la entrada de la inversion privada mas alla del vacio del
articulo 27° constitucional. Esta ley tenia como fin principal diversificar la cartera de fuentes
energéticas, pero también incorpord obligaciones de responsabilidad social e impuso a los
desarrolladores a consultar a las comunidades locales y regionales afectadas, y promoviendo asi
la participacion social. Especificamente, el articulo 21° contenia la obligacién de consulta
publica (Grunstein Dickter 2016).
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No obstante, los instrumentos que regulaban el impacto social antes de la Reforma de
2013 resultaron insuficientes para prevenir y mitigar los conflictos sociales (Grunstein Dickter
2016). Ni el convenio ni la ley establecieron sanciones si las poblaciones no eran debidamente
informadas de los impactos del proyecto sobre ellas, no obligaron a las empresas a sostener
comunicacion e interactuar con toda la poblacion afectada de forma constante, no establecieron

lineamientos para garantizar una renta justa por sus tierras, y no establecieron criterios generales

para hacer efectiva la consulta y a qué grupos
debia

Cuadro 5. (Quiénes son los responsables en el
gobierno de vigilar los impactos sociales?
La SENER es responsable de informar a los

incluirse, lo cual se dej6 a

discrecionalidad de las empresas privadas
(L6pez Brockmann 2016).

reglamento derivado de la ley de 2008 no

Mas aun, el

menciona nada acerca de los procedimientos
minimos de este proceso, mostrando la
renuencia del poder ejecutivo para hacer valer
estas obligaciones mediante procedimientos
vinculantes en las leyes nacionales (Grunstein

Dickter 2016).

interesados sobre la presencia de grupos en
situacion de vulnerabilidad. Ademas, debe realizar
la consulta previa, libre e informada, en
coordinacion con la SEGOB, y en participacion (no
obligada) de la CRE, la CFE, PEMEX, sus
empresas subsidiarias y filiales, asi como los
particulares (DOF 2014).

Las empresas deberan elaborar una evaluacion de
impacto social y entregarla para su dictamen a la
Direccion General de Impacto Social y Ocupacién
Superficial de la SENER al menos 90 dias antes de
empezar la negociacién con los duefios de los
terrenos (DOF 2014).

Los cambios en el marco normativo de la Reforma de 2013 avanzaron en la regulacion de
impactos sociales en el sector eléctrico a través de la Ley de la Industria Eléctrica, su reglamento
y las Disposiciones Administrativas de Caracter General sobre Evaluacion de Impacto Social
en el Sector Energético. El articulo 118° de la ley sefiala a la SENER como la responsable de
informar a los desarrolladores de la presencia de grupos sociales vulnerables y de realizar el
procedimiento de consulta previa, libre e informada en las comunidades y pueblos indigenas.
Es importante aclarar que el convenio 169 sigue vigente, pero las obligaciones que impone han
sido incorporadas en la Ley de la Industria Eléctrica. Asimismo, obliga a los desarrolladores
privados a realizar una evaluacién de impacto social (EVIS) antes de obtener el permiso de
construccion y a la Direccion General de Impacto Social y Ocupacién Superficial a revisar las
evaluaciones (DOF 2014). Por su parte, el reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica y las
Disposiciones Administrativas indican los requisitos y procedimientos que deben de cumplir las
EVIS (Lopez Brockmann 2016).
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Sin embargo, los instrumentos para regular los impactos sociales y las relaciones entre
actores involucrados y empresas siguen presentando debilidades. Primero, las disposiciones no
controlan lo que sucede posterior a la entrega de la EVIS pues, entregada ésta, el permiso de las
autoridades es permanente y deja desprotegido al resto del ciclo operacional de un proyecto
energético. Segundo, no hay mecanismos de control que tomen en cuenta directamente a las
comunidades y poblaciones y que favorezcan su participacion mas alla de la consulta. Por
ualtimo, la intervencion de la SENER para catalogar como grupo vulnerable y para realizar la
consulta previa, retarda la obligacion de las empresas a interactuar con los ASI locales (Lopez
Brockmann 2016).

Cabe mencionar que la relacién entre las empresas y las comunidades en la industria
eléctrica también es modificada, aunque no de forma vinculante, por los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Los diecisiete objetivos fueron aceptados el 27 de septiembre de 2015 cuando los
Estados Miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas aprobaron la Agenda 2030 y
pretenden guiar, de 2016 a 2030, las acciones de la sociedad en general para lograr mejoras en

el desarrollo sostenible de todos los paises, desarrollados y en vias de desarrollo (PNUD 2016).
2.2 Desarrollo de proyectos edlicos y sus efectos en la reforma

El total de capacidad instalada de energia edlica en México para el 2017 es de 5,891 MW,
distribuidos en catorce estados de la republica (AMDEE, 2017). La Figura 3 muestra el
desarrollo de proyectos en México sefialando el afio y el estado para brindar un panorama
general del universo de aplicacidn de esta investigacion. Se puede observar que, a partir de 2009,
los proyectos se han multiplicado.

En esta figura también se pueden observar que los proyectos iniciales se concentraron en el
Istmo de Tehuantepec, pues la region presenta vientos ideales para la generacion de este tipo de
energia. Uno de ellos, el proceso de la empresa espafiola Marefia Renovables, representa un hito
importante para la industria e6lica y para la formulacién del contenido de la Reforma respecto

a impacto social y su regulacion.
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Figura 3. Proyectos edlicos actuales

Reforma Ley de la Industria
Eléctrica

Proyectos detenidos @

® Marefia

Proyectos

1990 1995 2000 2005 2010 2015 Tiempo
Fuente: elaboracion propia con base en informacién de la AMDEE
Para la industria, represento el primer caso donde la comunidad logré parar el desarrollo de un
parque edlico por medios formales y un foco de atencion para los medios de comunicacion. Este
proyecto, en el municipio de San Dionisio del Mar en el Istmo de Tehuantepec, fue cancelado
en 2013 por la comunidad zapoteca por medio de un amparo interpuesto por la Asamblea de
Pueblos Indigenas del Istmo de Tehuantepec.

Para la Reforma es importante pues el caso sirvio como referente para impulsar
consideraciones al impacto social. A saber, en 2012 el proyecto alcanzé su grado mas alto de
conflictividad, tras el cual la administracion del presidente Pefia Nieto encomend6 atender el
tema a la Subsecretaria de Electricidad de la Secretaria de Energia. La subsecretaria realizé un
diagnostico de conflictividad que analizaba las practicas que hubo detras de la relacion empresa-
comunidad que explican por qué este proyecto se suspendio, la intervencién del gobierno en sus
tres niveles y las posibles vias de solucion.

En el caso de esa zona de los parques eolicos en Oaxaca quedd claro que los proyectos
edlicos en la comunidad transformaron la vision del viento como recurso que simbdlicamente
era publico y de todos. Asimismo, las comunidades tenian muy claro que no habia habido
existido ningun tipo de trabajo para identificar cuales iban a ser los impactos, que no habian

sido participes en ningun tipo de ejercicio para ver si habria forma de prevenirlos o de atenderlos
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y, sobre todo, que no estaban siendo atendidos por las empresas mas alla de lo que la regulacion
ambiental les exigia. Debido a lo nuevo del tema de impactos sociales en México, no se discutid
en las mesas de negociacion. No obstante, y con respaldo del diagndstico realizado, en las
ultimas discusiones se logré incorporar al marco juridico la obligatoriedad de la consulta previa,

libre e informada y la EVIS (entrevista realizada a un actor gubernamental por autor de tesina).
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3. Disefio de investigacion y metodologia
3.1 Disefio de investigacion y método

EL disefio de investigacion de la tesina es descriptivo e intenta conocer las caracteristicas de la
implementacién de la LSO en los proyectos de energia e6lica realizados en México a partir de
que la Reforma Energética del 2013 entrd en vigor. El trabajo utiliz6 el método de estudio de
caso en profundidad debido a que el tema de investigacién es un evento contemporaneo en su
contexto real y donde las conductas relevantes no se pueden manipular. Este método permite la
inclusion de evidencia cualitativa y cuantitativa (Yin 1994); sin embargo, se eligieron técnicas
de recoleccion que proporcionaron datos principalmente cualitativos.

El caso analiza la industria e6lica en México, pues la politica energética y la de impactos
sociales estan disefiadas en el &mbito nacional (Hernandez Ochoa 2017). La delimitacién
temporal es a partir de la implementacion de la Reforma Constitucional de 2013. La
transformacion del sector y los avances en materia de impacto social del cambio constitucional
y en la legislacién secundaria constituyen el contexto para la implementacién de la LSO (Cossio
y Cossio 2016; Lopez Brockmann 2016).

3.2 Operacionalizacién del concepto de Licencia Social

La LSO quedd definida en este trabajo como un permiso intangible (1) otorgado por la
comunidad y los actores sociales involucrados (ASI) a las empresas, (2) que debe ser mantenido
durante todas las etapas del proyecto, y (3) que puede variar durante el desarrollo de éste. El
marco teorico integrd elementos a estos tres atributos constitutivos del concepto. En el primero,
generalizado como la relacion entre los actores involucrados y las empresas, se incluyeron las
expectativas y las demandas de los actores involucrados que pueden estar mas alla de la
regulacién y de los requisitos formales; la regulacién social entendida como los instrumentos
para obligar a las empresas a cumplir; los actores que participan por parte de la comunidad; las
acciones de las empresas para responder a las demandas y expectativas, asi como los actores
principales en ellas; los mecanismos y espacios de negociacién entre la empresa, las
comunidades y los actores involucrados; y la intervencion del gobierno en esa relacion.

En el segundo, generalizado como temporalidad, el trabajo incluyd todas etapas del
proyecto —exploracion, construccion, funcionamiento de turbinas y desmantelamiento y cierre.

Es importante mencionar que debido a que la industria e6lica mexica comenzo en 1994 y los
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aerogeneradores tienen un tiempo de vida mayor a veinte afios, no se tienen casos de
desmantelamiento o cierre.

En el tercero, incluyo los tres niveles que se han descrito de LSO: aceptacion, aprobacion
y copropiedad. El rechazo es un nivel anterior a la presencia de LSO. Estudios anteriores han
demostrado que el nivel de LSO es afectado segun la etapa del proyecto (Thompson y Boutilier
2011). Por tanto, se decidié combinar la temporalidad del proyecto con el nivel de LSO, dando

lugar al atributo de variabilidad.
Figura 4. Atributos de la LSO

Concepto Atributos Componentes

Relaciones

Niveles

Fuente: Elaboracion propia

La operacionalizacion de la LSO consisti6 en definir el concepto y sus atributos de manera
que fuera observable y medible en la realidad, lo cual se realiz6 mediante indicadores (Adcock
y Collier 2001; Munck y Verkuilen 2002). Este trabajo se muestraen la Tabla 1y 2.

24



Tabla 1. Operacionalizacion de LSO. Atributo de relaciones entre comunidades y empresas

Atributo Componente de los atributos

Indicadores

Actores sociales involucrados
(ASI) principales

Relacidn entre
actores
involucrados y
empresa

Identificacidn de personas y grupos que exponen
expectativas y demandas

Identificacion de personas y grupos que ejecutan
acciones de coercion hacia la empresa
Identificacion de personas y grupos que negocian

Demandas y expectativas de los
ASI

Exigencias especificas (ej. infraestructura,
servicios publicos, empleo) y generales (gj.
mejora del bienestar, mejora de medio ambiente)
Expectativas, es decir, escenarios posibles futuros
que los actores esperan (ej. estado de relaciones,
comunicacion)

Instrumentos de regulacion social

Instrumentos de los ASI para obligar a cumplir a
las empresas

Actores principales de las empresas

Identificacidn de personas y grupos que reciben
expectativas y demandas

Identificacién de personas y grupos intervienen
ante acciones de coercion

Identificacidn de personas y grupos que negocian

Acciones de la empresa (para
atencidn y obtencion de licencia
social)

Acciones especificas de las empresas para seguir
con el proyecto

Acciones de las empresas que busquen obtener
licencia social

Acciones especificas de las empresas para atender
demandas y expectativas

Intervencion del gobierno en la
relacion

Acciones (u omisiones) gubernamentales que
afecten la relacion empresa- actores involucrados

Interaccion

Espacios y tiempo dedicados a negociar y
participar (ej. asambleas, juntas, grupos de
trabajo)

Estrategias y estilos de negociacion

Resultados de negociacion y participacion
(productos, impactos, duracién de éstos)

Percepcion de impactos

Efectos percibidos por los ASI.

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 2. Operacionalizacion de LSO. Atributo de variabilidad

Atributo Componente de los atributos Indicadores
Variacién LSO en Ausencia de LSO Presencia de cierres, bloqueos, boicots,
dentro de exploracién, (rechazo) violencia/sabotaje, acciones legales
etapas del construccién,
proyecto funcionamientoy  Aceptacién Temas y amenazas recurrentes/ persistentes
(temporalidad X desmantelamiento Presencia de ONG foraneas
niveles) Monitoreo vigilante
Aprobacién Vision de compafiia como un buen vecino
Orgullo en los logros conjuntos
Copropiedad Apoyo politico

Cogeneracion de proyectos
Frente unido contra los criticos

Fuentes: Elaboracion propia

3.3 Técnicas de levantamiento de datos

Los datos cualitativos se obtuvieron por fuentes primarias y se utilizaron dos técnicas de

recoleccion de datos: revision documental y entrevistas semiestructuradas. Ambas técnicas

tuvieron como base los indicadores desarrolladas en la seccion anterior (Tabla 3).
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Tabla 3. Relacién de indicadores con preguntas base para revision documental y entrevistas semiestructuradas

Indicadores Preguntas base

Identificacion de ASI principales De los ASlI, ¢quiénes son los que realizan la exposicion de
demandas, quienes ejercen coercion y quienes participan y
negocian?

Exigencias especificas ¢Cudles son las exigencias especificas de los actores involucrados?

Expectativas ¢Cuales son las expectativas o escenarios que esperan los actores

involucrados?

Identificacion de actores de empresa ¢ Quién dentro de la empresa responde a estas peticiones, presiones
y realiza las negociaciones?

Acciones especificas de las empresas ;Como responden las empresas ante estas peticiones?

para atender demandas y

expectativas

Acciones de las empresas que ¢Qué hacen las empresas para generar licencia social? (mas alla de
busquen obtener licencia social las demandas, de forma proactiva)

Instrumentos para obligar a cumplir ¢ Cuéles son los instrumentos o acciones que utilizan los actores

a las empresas involucrados para ejercer presion/ obligar a las empresas

Espacios y tiempo dedicados a Si existen, ¢como son las negociaciones entre empresas y los

negociar y participar (ej. asambleas, actores involucrados? Es decir, espacio y tiempo, estilos, etc.
juntas, grupos de trabajo)
Interaccion ¢ Cudles son los espacios de interaccion entre los actores

¢ Qué resultados tienen?

Acciones (u omisiones) ¢COlmo es la intervencion del gobierno en las relaciones? ;Qué

gubernamentales que afecten la papel juega?

relacion empresa-actores

involucrados

Efectos percibidos por los ASI ¢ QUué pasa/ como se comportan los actores sociales involucrados
durante las diferentes etapas del proyecto: exploracién,
construccion, funcionamiento y desmantelamiento?

Fuente: Elaboracion propia

La informacidn recolectada se analizé con base a los indicadores y atributos desarrollados en

este trabajo.
3.3.1 Revisién documental

Las fortalezas de esta fuente de evidencia es la estabilidad, por lo que pueden ser revisadas, la
exactitud, pues contiene nombres exactos, referencias y detalles del evento, la amplitud, que
permite conocer muchos eventos, en varios escenarios y en distintos tiempos, y que permite un
contacto directo con el objeto de estudio. No obstante, pueden tener limitacion de acceso y en
la posibilidad de recuperacion, asi como sesgos en el reporte por los autores del documento o
en la seleccion de documentos de la coleccion (Yin 1994).

El tipo de informacion recolectada por la revision documental puede tener muchas formas
(Yin 1994). En este trabajo se incluyeron documentos oficiales como programas de gestion,

reporte de resultados de fundaciones, memorandums y minutas, asi como no oficiales, como
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notas periodisticas y sitios web. El sentido de la revision documental fue apoyar y validar lo
obtenido en las entrevistas, por lo que el muestreo y andlisis se baso en la informacidn obtenida
en ellas. Al final, el trabajo recopilé 100 documentos, pero analiz6 a profundidad los reportes
de las fundaciones y programas de gestion social de las empresas, los informes del tema de
Organizaciones de la Sociedad Civil y trabajos de investigacion elaborados desde el gobierno,

pues se considerd que aportaban més a la informacion de las entrevistas.
3.3.2 Entrevistas semiestructuradas

Entre las fortalezas de esta técnica permite enfocarse directamente en el tema de caso de estudio
y provee inferencias causales percibidas, mientras que las desventajas se generan por sesgos
cuando se cuenta con preguntas mal construidas, sesgo de entrevistado, inexactitud por recuerdo
y obtencidon de informacién que el entrevistado infiere que el entrevistador quiere (Yin 1994).

Al elegir entrevista semiestructurada, el estudio sacrifica la uniformidad del cuestionario,
pero obtienen profundidad en la investigacion y un desarrollo mas amplio de la informacion de
cada entrevistado con el fin de lograr una descripcion mas detallada del fendmeno y de
responder a la pregunta guia del trabajo (Weiss 1995). El tipo de muestreo fue por bola de
nieve. La directora de esta tesina estableciéo el primer contacto. Posteriormente, cada
entrevistado recomendaba personas que consideraran significativo contactar. Se previd que
hubiera dos representantes por cada sector contemplados: dos gubernamentales, dos
empresariales y dos de la sociedad civil. EI Anexo 1 indica las personas entrevistadas y la
organizacion a la que pertenecen.

El Anexo 2 presenta las guias de entrevistas, adaptadas para los actores gubernamentales,
empresariales y de la sociedad civil.
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4. Resultados

El trabajo expone los resultados, primero, enfocandose en los actores e incluye la exposicion de
los diferentes participantes, demandas, acciones e interacciones, asi como la diferencia de
posturas respecto a los elementos de la LSO. Después, muestra los impactos y los instrumentos
de los que hacen uso los ASI. Continda con la descripcidn de los resultados segun la variabilidad,
es decir, la relacion entre las diferentes etapas del proyecto y los niveles de LSO. Por ultimo,

sefiala los hallazgos transversales, pues son relevantes a todos los elementos anteriores.
4.1 Resultados por actores
4.1.1 Actores principales que otorgan la licencia.

Tanto los documentos como los entrevistados mencionaron que existian diferentes tipos de
actores relevantes entre los que se encuentran los propietarios de terrenos, que pueden ser
grandes y pequefios, privados o ejidatarios; los habitantes de las localidades donde se desarrolla
el proyecto; otras poblaciones que también reciben los impactos del proyecto; grupos
organizados antes del proyecto, como campesinos (ganadero, agricola y pesquero), artesanos y
magisteriales; actores de la sociedad civil y expertos, locales o externos, que colaboraban con
las comunidades y poblaciones; y algunos actores internacionales como expertos, embajadas,
organismos de cooperacién internacional y financiadoras. Los resultados sefialaron que en este
punto existe una diferencia de perspectiva entre actores, pues no compartian quiénes tenian
legitimidad para participar.

Los entrevistados, ademas, agregaron que los diferentes actores estaban distribuidos por
tematicas. Por ejemplo, habia organizaciones cuya prioridad eran los temas ambientales, como
Nature Conservancy y Pronatura, mientras que otros se dedicaban al empuje de politica publica
local y nacional, como CCC, FUNDAR, ICM y SERAPAZ. También sefialaron que tres actores
(adicionales respecto a los documentos) — las autoridades tradicionales, especialmente en las
comunidades y pueblos indigenas, los partidos politicos y las iglesias— tenian el rol de

facilitadores de las interlocuciones.
4.1.2. Demandas y expectativas de los actores sociales involucrados

Los entrevistados coincidieron en que las demandas mas presentes de los ASI eran sobre factores
gue impactaban la forma de relacionarse entre los actores. Aqui se agruparon peticiones de

informacion clara, detallada y oportuna, comunicacion continua, certeza en los procedimientos
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y cumplimiento de los acuerdos, participacion e inclusion en la toma de decisiones, y exigencia
de una negociacion real en la que existiera la posibilidad el rechazo del proyecto, para lo cual
era importante cambiar el entendimiento de que una buena interaccién no necesariamente
conseguia la aprobacion del proyecto.

La redistribucion justa fue otra demanda presente en las respuestas. En ella se incluyo la
distribucion de beneficios compartidos, considerados en el plan de gestion social dentro de las
EVIS, y lacompensacion por uso de suelo. Al respecto, los documentos sefialaron que el proceso
para fijar valor a la tierra y el pago de renta eran de las partes mas problematicas y donde mas
abusos se cometian en México (SEGOB 2012). Los contratos, sefialaron los entrevistados, eran
celebrados en condiciones de desventaja para los propietarios, lo cual se reflejaba en los precios
bajos para el arrendamiento (por ejemplo, el porcentaje destinado a este rubro menor que el de
los estandares internacionales). Ademas, la ausencia de clausulas para la actualizacién de costos,
los periodos largos de contrato (aproximadamente 30 afios) con opcion a renovacion y la
ausencia de informacién transparente y veraz sobre los derechos de los arrendadores,
permitieron que se mantuvieran estas desventajas para los duefios.

También se escucharon demandas sobre deteccion, atencidén, manejo y reparacion de
impactos. Es decir, los ASI buscaron obtener méas beneficios y evitar los impactos negativos,
como se describe en el siguiente apartado.

4.1.3 Acciones de los actores sociales

Las acciones de los ASI tuvieron generalmente como objetivos buscar beneficios para los
diferentes actores sociales (comunidades, poblaciones, Organizaciones de la Sociedad Civil,
Organizaciones internacionales, duefios de terrenos y otras agrupaciones especificas), evitar
efectos negativos sobre ellos e intentar que las empresas cumplieran con las acciones que
prometieron en los espacios de interaccion. Esta seccion estuvo vinculada con el uso de medios
y herramientas de regulacion social, por lo que la informacion se extrajo del mismo conjunto de
preguntas.

Los ASI contaban con una gran diversidad de acciones formales e informales. Por
ejemplo, recurrir a amparos Y litigios, escribir cartas a organismos como la COFEMER vy la
SEGOB y a las empresas (en este caso para sefialar que una parte de la comunidad si queria el
proyecto y que pararlo atentaba contra su derecho al desarrollo), buscar el dialogo y negociacion

directa entre los actores, formar coaliciones con OSC, usar medios de comunicacion para

30



visibilizar el problema, y el dafio la reputacion de la empresa, realizar de los bloqueos de
caminos e instalaciones de la empresa, intimidacion, hostigamiento y violencia contra
trabajadores, y excluir de espacios de decision de personas con intereses y posturas contrarias
(ej. cerrar la puerta en una reunion para la votacion de aprobacion o no del proyecto para impedir
la entrada de grupos con intereses opuestos). El hallazgo aqui consistio en reconocer que las
caracteristicas de los ASI, en conjunto con los medios y herramientas disponibles, influyeron en

el tipo de accidn que realizaban.
4.1.4 Actores principales de las empresas

Los resultados identificaron actores recurrentes de las empresas, entre los que estuvieron los
operativos de los proyectos, quienes tenian interaccién con la comunidad debido a que necesitan
estar en las locaciones para construir y manejar las instalaciones. Los entrevistados también
incluyeron al primer enlace o enlace comunitario, que eran responsables de iniciar el contacto
con las comunidades y poblaciones y poseian un entrenamiento especializado para estar
sensibilizado a las particularidades y necesidades de las personas con las que tratara. Las nuevas
practica, sefialaron, consistian en que esta persona fuera un local contratado por el desarrollador
del proyecto, pero habia casos en que las empresas contrataron servicios especializados u
organizaciones de la sociedad civil locales para desempefiar este rol. También mencionaron a
los responsables del &rea de gestion social y relaciones externas. Esta figura era la que disefiaba
la estrategia de relacion; no obstante, su trabajo dependia de la vision de los directivos y duefios
de la empresa, quienes conformaron el cuarto tipo de actores. Por Gltimo, los resultados
incluyeron como actor empresarial a las organizaciones de compafiias, como la AMDEE —una
asociacion civil patronal, gremial y de privados, cuya cohesion les permiti6 a sus integrantes
generar codigos de ética compartidos, asi como tener posiciones y medios para ejercer presion
y cabildear con las autoridades y negociar con otros ASI—.

Ademas de conocer a los diferentes actores empresariales, hubo dos hallazgos. Se
reflexiono que puedian existir fallas de comunicacién y homologacion de perspectivas entre
estos distintos actores, aunque pertenezcan a la misma organizacion. Del mismo modo, se
observo una necesidad de desarrollar en estos actores capacidades de dialogo e interlocucion
(especialmente en los operativos), asi como el fomento a las perspectivas de participacion. Los

entrevistados comentaron que las empresas a veces pensaban que sus programas sociales eran
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excelentes ideas, pero eran rechazados por la comunidad porque no eran incluidos los ASl en la

toma de decisiones y no alcanzaban a reconocer sus necesidades.
4.1.5 Acciones de las empresas

Por lo general, las acciones de las empresas estuvieron destinadas a desarrollar su proyecto, a
ganar la LSO antes de las confrontaciones o a la resolucion de conflictos ante la ausencia de
LSO. Algunas acciones fueron: comunicaciéon lo méas pronto posible con las comunidades y
poblaciones; uso de medios de comunicacion para presentar sus iniciativas sociales, pero
evitando discutir a través de ellos; flexibilidad en sus proyectos sociales para adaptarse a las
necesidades; generacion de cddigos de ética en las asociaciones de empresarios; comunicacion
directa con autoridades federales, estatales y municipales, especialmente con la SENER, a
quienes en ocasiones pidieron su intervencién para frenar la violencia contra simpatizantes y
empleados del proyecto y poder continuar con el proyecto.

Los resultados sefialaron que algunas empresas fallaron en generar didlogos claros y
comunicacion efectiva con los ASI, en la toma de decisiones con base en transparencia, en no
investigar a profundidad la region en la que van a localizarse sus proyectos y en no identificar
previamente las necesidades. En el mismo sentido, las fuentes de informacion expusieron malas
practicas recurrentes de las empresas, como cooptacion de representantes de las comunidades,
simulacion de asambleas ejidales con firmas de personas fallecidas y con personas fuera del
padron ejidal, sobornos e intimidacion a actores involucrados, pago de rentas de tierras muy
bajas y engafio a las poblaciones sobre el proyecto a desarrollar.

Tanto las entrevistas como los documentos sefialaron también un cambio en las acciones
de las empresas debido al establecimiento de requisitos minimos en el marco normativo después
de la Reforma de 2013, que dictaron como se tenian que desarrollar las actividades, las EVIS,
los estudios de pre-factibilidad sociales y el trato a comunidades indigenas. Sin embargo, estas
acciones carecian muchas veces de perspectivas de derechos humanos, participacion e inclusion.
Por ejemplo, si bien las fundaciones y las lineas telefonicas para comentarios y quejas han
significado un gran avance, estas acciones a veces se disefiaron e implementaron sin la
intervencion de las comunidades y poblaciones impactadas.

Es importante mencionar que, a partir de la Reforma, hubo una aceleracién de creacién de
proyectos edlicos que resultd a su vez en la presencia simultanea de diferentes empresas

haciendo interlocucion con la poblacion, lo cual podria generar complicaciones en las
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interacciones. Del mismo modo, las empresas percibieron que los tramites burocraticos
funcionaron més como barreras que retrasaban proyectos, por lo que exigian que las reglas de
reparto de beneficios, méas alla de los propietarios, fueran claras para generar certidumbre en las

relaciones.
4.1.6 Interacciones entre los actores.

Las entrevistas y documentos sefialaron que las interacciones fueron influidas por la
informacidn, la calidad de las relaciones y didlogos anteriores, la participacion y la inclusion de
la comunidad en la gestion del territorio donde participa la empresa. Es decir, las practicas
utilizadas en las etapas de acercamiento a la comunidad fueron importantes para la definicion
de la LSO. Influyeron también la escala y la etapa de desarrollo en que se encuentraba el
proyecto, siendo mas problematico cuando méas grande y mas visible fueran. Es importante
reconocer que las demandas y rezago de los pueblos y comunidades indigenas presentes por
décadas, asi como las barreras en el lenguaje y las diferencias de costumbres y perspectivas,
también tuvieron un impacto en los resultados de las relaciones.

Una vez mas estuvo presente lo formal y lo informal. En el primer ambito, los
entrevistados mencionaron espacios de representacion formales, como reuniones con
autoridades oficiales, e instrumentos de consulta previa, libre e informada y las EVIS. Se
observd un reclamo de los actores hacia las EVIS, pues no funcionaron como esperaban sus
disefiadores al no generar los espacios de interaccion y didlogo. Esto provocé un rechazo por
parte de las empresas, al aumentar los requisitos burocréaticos, y por parte de las comunidades,
al percibirlas como indtiles. En cuanto a lo informal, se incluyeron los espacios de deliberacion
de las comunidades, como las asambleas con autoridades reconocidas interiormente o aquellos
creados por los actores para resolver problemas. Una peticion clave fue que las negociaciones
tuvieran la opcion de terminar con el rechazo del proyecto para considerar que la discusion fuera
verdadera.

Se encontro que los actores tenian disparidades en las capacidades para relacionarse entre
ellos, aunque la mayoria cuenta con pocas de estas capacidades y en un bajo nivel debido a la
falta de experiencia en interacciones profundas entre ellos, asi como a falta de conocimiento, de
recursos humanos y de tiempo. Los entrevistados sefialaron que las comunidades tomaban los
espacios de didlogo como lugares para hacer entrega de pliegos petitorios sin querer dialogar, o

sus peticiones no contemplaban las consecuencias en el largo plazo. Ademas, algunos
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documentos indicaron que existian menos capacidades en poblaciones de bajos recursos, poca
escolaridad o donde no se habian llevado procesos de negociacién para proyectos.

Por su parte, las empresas generalmente presentaron y ejecutaron estrategias de gestion
social, programas sociales y acciones de reduccidén de impactos sin la participacion de las
comunidades. Se encontré que habia la percepcién de que los duefios e implementadores de
proyectos privados no escuchaban en realidad y que las decisiones y acciones se realizaban
unilateralmente. Ademas, sefialaron que algunas empresas no tenian perspectiva de derechos
humanos y de sostenibilidad en los sistemas de gestion social, especialmente las de menor
tamarfio; pero los entrevistados si reconocieron que algunas de las empresas mas grandes habian
innovado en sus practicas para interactuar con los actores sociales. Por ultimo, los actores
gubernamentales tuvieron problemas para interactuar con las comunidades y se les reclamé dar
preferencia a las empresas.

Una cita de las entrevistas que ilustro la falta de capacidades en general fue:

“Toda su vida han resuelto los conflictos de la misma manera. Tiene una manera de

procesar su relacion con la ciudadania [...] Por ahi el ambientalista que no ha tenido casi

esa relacion (con empresas y comunidades). Entonces hay un tema de capacidades para el
didlogo, un tema de capacidades para la negociacion, para la interlocucion con las
comunidades que requiere que admitamos que necesitamos fortalecernos todos:

comunidades, gobiernos y empresas” (entrevista 2018).

4.1.7 Intervencién del gobierno

Algunos entrevistados reconocieron que dentro del | cyadro 6. ;Y el poder judicial?

gobierno habia actores que impulsaban la interaccion | Actualmente, algunos proyectos de la
industria edlica mexicana son detenidos por el

entre la comunidad y la empresa. Sin embargo, se | poder judicial (Ej. la intervencion de la
Suprema Corte de Justicia en el caso Marefia
en 2018)

favor de los intereses de las empresas. Una de las | Sinembargo, el trabajo no le dio énfasis al rol
del poder judicial, pues considerd6 que
intervenia principalmente cuando los actores
responsable de promover la politica energética e | sociales involucrados recurrian a la
herramienta formal del amparo, si incluida en
el trabajo.

observo la percepcién de que el gobierno estaba mas a

criticas al disefio institucional fue que la SENER era

impulsar la construccién de proyectos en la industria,

al tiempo que debia vigila los impactos sociales y, en

su caso, parar los proyectos.
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Los resultados distinguieron roles del gobierno segun sus niveles. El papel percibido del
gobierno federal fue como soporte del marco normativo y vigilante de su cumplimiento. Una de
las fallas percibidas fue la falta de capacidad para algunas de sus partes. En especifico, la
Direccion General de Impacto Social y Ocupacion Territorial de la SENER no contaba con
recursos financieros y materiales suficientes, lo cual tuvo un impacto negativo en la
implementacion de las EVIS y de las consultas. Por ejemplo, ElI Economista (2016) report6 que
aproximadamente un 68% de las EVIS para proyectos energéticos se encontraban paradas
debido a la falta de personal para procesar las solicitudes, lo cual podria traducirse en al menos
seis meses de retraso en los proyectos. Asimismo, las entrevistas realizadas sefialaron el
conocimiento de un cabildeo por parte de las empresas para quitar las EVIS y el rechazo de este
documento también por parte de los ASI. Lo anterior pudo deberse a que las EVIS no
cumplieron con el proposito para el que fueron disefiadas, afiadié carga administrativa, retraso
los proyectos y no funcioné como una herramienta, desde lo formal, para que los ASI adquieran
posiciones de poder. Uno de los resultados mostrd el retraso de la aprobacién de las
Disposiciones Administrativas de Caracter General Sobre la Evaluacion de Impacto Social en
el Sector Energético, las cuales contenian los elementos para la elaboracion y presentacion de
las EVIS, el procedimiento a seguir de la SENER para su resolucion y seguimiento, y la
metodologia para definir el area de influencia e identificacion y valoracion de los impactos
sociales de los proyectos.

Los entrevistados también identificaron dos roles mas. El gobierno estatal buscaba
inversion y derrama econémica, por lo que tenia interés en atraer este tipo proyectos, mientras
que los gobiernos municipales eran quienes hacian los cambios de uso de suelo y otorgan los
permisos de construccion.

En conjunto, se percibié que el gobierno debié tener un papel de mediador en la
distribucion de beneficios. No obstante, los ASI sefialaron que no desempefié por completo este
papel, mientras que las empresas reclamaron que no quedaron claras las reglas ni el impulso a
proyectos sociales en esta industria, en comparacion con otras industrias eléctricas donde tenian,
por ejemplo, fideicomisos tripartitos de CFE, gobierno estatal y empresa. En el mismo sentido,
las empresas indicaron que preferian desarrollar las relaciones con las comunidades, si con base
en piso minimo establecido juridicamente, pero sin la intervencion directa de ningin nivel de

gobierno.
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4.1.8 Diferencia entre actores

Se observaron algunas diferencias entre las posturas de los actores. Una de ellas, de las méas méas
notables, fue referente a la legitimidad de inclusion de los actores. Las empresas consideraron
que los arrendadores de tierra eran con quienes debian de tener la relacion principal y, a veces,
exclusiva. En general, los propietarios de los terrenos no negaron el desarrollo de los proyectos,
pues para ellos representaba un ingreso extra y fijo. No obstante, si se enfocara la politica publica
en este aspecto, probablemente no se visibilizarian gran parte de los conflictos entre los actores.
De igual forma, la intervencion de otros actores de la sociedad civil no fue aceptada totalmente
por las empresas. Al respecto, un entrevistado comenté que:
“Las comunidades de alrededor se dan cuenta que se esta desarrollando un proyecto y
quieren buscar un beneficio de manera indirecta a veces, y de manera muy directa la
mayoria de las veces. [...] Ya que empieza el beneficio directo para los propietarios de
los terrenos, la comunidad busca también un beneficio y aqui es donde se ha hecho muy
problematico debido a que no hay reglas claras de como manejar esto” (entrevista 2018).
Asimismo, participantes en las entrevistas del sector empresarial sefialaron que existian actores,
especialmente de organizaciones no gubernamentales, “mal informados, pero también
malintencionados” que buscaban intereses particulares y hacian uso efectivo de los medios de
comunicacion para publicar verdades a medias. Por el contrario, los entrevistados de sociedad
civil y gubernamentales indicaron que las empresas no habian alcanzado a comprender que las
comunidades y las poblaciones se percibian, si bien con diferencias al interior, como una
organizacion que compartia relaciones, perspectivas de la realidad, sentido y significados,
territorio y que percibian, algunas de ellas, los bienes publicos de una forma no sélo utilitaria
sino simbolica®. Por ello, consideraban que estos actores deberian ser incluidos en todos los
ambitos de decisidn y de reparticion de beneficios.
En el mismo sentido, otra diferencia fue que las empresas percibian que ciertas
organizaciones civiles utilizaban a las comunidades para obtener intereses particulares.
Sefialaron que en ocasiones se utilizd el litigio como una forma de extorsion en la que se

amenazaba con retrasar y parar los proyectos. Sin embargo, otros actores mencionaron que Ssi

3 En las entrevistas se menciond que el uso del viento para general utilidad también transformd el significado de
éste para la comunidad, ahora percibido como un bien publico y simbdlico.
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las empresas hicieran un trabajo profundo de relacion con los ASI, no habria cabida a la entrada
de estos intereses.

La segunda mostro a que los ASI exigian que las empresas retribuyeran a la comunidad
de diferentes formas, pues estaban haciendo uso del territorio y del aire, asi como generando
otros impactos negativos. Para las empresas, en cambio, era importante transmitir la idea de que,
si bien eran socialmente responsables, no tenian una fuente de recursos interminable ni iban a
suplir el papel del gobierno. En el mismo sentido, las empresas comentaron que habia algunas
peticiones que solo beneficiaban a un pequefio porcentaje de los ASI (por ejemplo, pintar el
palacio municipal), pero que las empresas en ocasiones habian tratado de mediar para que el
beneficio llegara a todos los involucrados.

Por ultimo, los actores empresariales se enfocaron mas en los beneficios que trae la
generacion de energia edlica e indicaron que la tecnologia actual no contaminaba; que las tierras
seguian siendo utilizables para las actividades previas al proyecto, pues las torres ocupaban un
porcentaje minimo de terreno rentado; y que, con precauciones, la fuga de aceite y solventes
seria minima. Por el contrario, los estudios y los actores de OSC mostraron que los beneficios

se veian mermados pues no se cuida por completos los dafios ambientales, sociales y a la salud.
4.2 Resultados de impactos e instrumentos de regulacion social

Los actores gubernamentales y empresariales, asi como los documentos (ej. SEGOB 2012),
sefialaron impactos positivos para la sociedad en general, como la reduccion de emision de GEI
durante la generacion de electricidad, la reduccién de dafios ambientales en comparacion con
los combustibles fosiles, y el suministro mas eficiente de electricidad a los locales al no haber
pérdidas en transmision y distribucion. Sin embargo, estos impactos no eran percibidos ni
Ilegaban a beneficiar a la poblacion local, pues existian barreras como el acaparamiento del
mercado minoritario por la CFE (que antes de la reforma, era el Gnico proveedor para el servicio
publico de electricidad), por lo que era dificil proveer a la poblacion con la energia producida
localmente; el uso de la electricidad producida fuera de la localidad debido a que las empresas
buscaban mayor utilidad en mercados méas competitivos (urbanos y con poblaciones de mayor
poder adquisitivo), y por los impactos negativos que los afectaban (ej. Ruido).

Si bien se reconocieron impactos positivos de los proyectos de energia eblica a la
poblacion local (como creacion de caminos), el énfasis se hizo en los impactos negativos

organizados en tres tipos. Los primeros fueron los ambientales, como el aumento de temperatura
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por la transmision eléctrica que cambia la densidad del viento, por lo que puedia disminuir la
generacion de electricidad; aumento de los incendios forestales; la generacion de desechos al
terminar la vida util de los aerogeneradores (20 afios); el cambio en el paisaje; la generacion de
ruido mecanico y aerodindmico que tenian efectos negativos en la fauna; la contaminacién de
cuerpos de agua y de tierra debido a solventes, pintura y aceites sintéticos de los
aerogeneradores; y la pérdida de biodiversidad debido a la muerte o cambio de camino de aves,
murciélagos e insectos. Los segundos fueron los sociales, como los conflictos por la propiedad
de la tierra, el cambio o disminucién de actividades econdémicas previas, principalmente
agropecuarias; el cambio de percepcion y significado del paisaje y lugares para los habitantes;
afectacion a las telecomunicaciones; la fragmentacion del territorio; la percepcion de pérdida
del territorio; y la descomposicion del tejido social por el proyecto y por la llegada de nuevos
pobladores (CCC 2014; FUNDAR 2016; SEGOB 2011). Por ultimo, también hubo efectos en
la salud debido a la contaminacion de cuerpos de agua por derrames de aceite y a la generacién
del ruido.

Los entrevistados percibieron estos impactos, pero ademas afiadieron otros puntos
importantes. El primero fue la distribucién de beneficios. Los impactos positivos se quedaban
en pocas manos, como las rentas, mientras que los impactos negativos eran pagados por toda la
poblacion. El segundo fue la falta de participacion de los ASI en el disefio de la distribucion.
Las personas que rentaban las tierras eran los actores sociales que comdnmente intervenian en
la discusion del precio de las tierras, aunque la capacidad que tenian para negociar los contratos
era menor a la que poseian los actores empresariales. El resto de los actores pocas veces fue
considerado en la construccion de formas de retribucion o evitacion del dafio. El tercero fue
referente a las EVIS. Muchos de los impactos no se incluian en las propuestas de gestion
integrada en las evaluaciones; ademas, no habia ningun mecanismo que vigilara la inclusién o
el cumplimiento del plan de gestion. El dltimo se refirio a la percepcion del aire por algunas
comunidades. Algunos entrevistados comentaron que el aire no solo era visto como un bien
publico que generaba utilidad, sino también como un bien simbdlico que le pertenecia a todos.

Entonces, ¢qué hicieron los ASI para tratar evitar estos impactos y peticiones en general?
En respuesta a lo anterior, el segundo punto de este apartado fueron los instrumentos con que
los ASI realizaron sus exigencias e intentaron presionar para que las empresas cumplieran lo

que prometieron. Estos también pudieron categorizarse en dos formas: formales —aquellas que
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estaban contempladas en el marco normativo del Estado— e informales —aquellas fuera de lo
normado. No obstante, es importante sefialar que, en la realidad, ambas formas de exigencia se
combinaron.

Entre las formales se encontraron las EVIS y las consultas previas, libres e informadas.
Un hallazgo especifico al respecto fue que los actores no encontraron utilidad en las EVIS como
instrumento para tratar los impactos sociales y mejorar las relaciones entre ellos. Percibieron
que este documento funcionaba mas como requisito para el permiso legal para operar y, como
agrega uno de los entrevistados: “[...] nadie conoce las EVIS y no estoy seguro de que éstas se
difundan de manera clara entre las comunidades porque son documentos de 300-400 hojas. No
s¢ quién los lea, los imprima y los reparta” (entrevista 2018).*Asi, estas evaluaciones
conservaron solo su funcion en el proceso administrativo.

Por su parte, las consultas, a pesar de ya existir esta herramienta desde la adhesion de
México al convenio 169, fueron incorporadas como proceso obligatorio en Ley de la Industria
Eléctrica (DOF, 2014). Esta herramienta ayudé a reconocer el derecho de los pueblos y
comunidades indigenas a decidir la realizacién de un parque eolico, ademas de crear espacios
para que interactuaran los diferentes actores (principalmente gubernamentales y sociales).
Asimismo, cred caminos de demanda formales, pues su mala ejecucion dio razones para que las
comunidades indigenas obtuvieran amparos y pararan proyectos.

Los instrumentos y medios informales principalmente consistieron en medios de
comunicacion masiva para hacer escuchar sus peticiones y asi dafiar la reputacion de la empresa
y encontrar apoyo en otros ASI. Estos actores también hacian uso de la organizacién y relaciones
entre ellos, lo que tenia como resultado el cierre y el bloqueo de instalaciones y caminos, el uso

de violencia, o la articulacion con otros ASI para poder lograr sus objetivos.
4.3 Variabilidad

En cuanto a los diferentes niveles de calidad de la LSO y a su variabilidad en el tiempo, los
resultados concordaron con la literatura, pues los niveles mas bajos de LSO estaban vinculados
a las etapas mas visibles del proyecto, como la construccion. Ademas, cada fase trajo
preocupaciones distintas para los actores de la comunidad. Por ejemplo, la exploracion implicéd

incertidumbre de todas las partes, pero representd la primera oportunidad de formar buenas

4 Las frases entre comillas son citas textuales de las entrevistas realizadas por la autora durante el afio 2018.
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relaciones con la comunidad y la poblacion, mientras que el desmantelamiento generé la
incertidumbre de procesamiento de los desechos provenientes de los aerogeneradores y el
levantamiento de las instalaciones.

Sin embargo, no todas las etapas contaron con la misma intervencion del gobierno. En
esta industria, y en la industria eléctrica mexicana en general, la etapa de exploracién o previa
al permiso y a la construccion implico que la SENER investigara la presencia de grupos
vulnerables y elaborara las consultas previas a las poblaciones, ademas de obligar a las empresas
a realizar EVIS 90 dias antes de empezar la negociacion con los propietarios de los terrenos
(DOF 2014; DOF 2014b). Asimismo, la obtencién de la LSO y del consenso con los desarrollos
de parque eolico se hizo mas compleja con el aumento del nimero de proyectos de diferentes
compafiias en una sola localidad, pues los habitantes estaban interactuando con distintas

empresas.
4.4 Resultados Transversales

Los hallazgos transversales fueron divididos entre tres puntos. El primero de ellos fue que los
actores coincidieron que hubo variacion por regiones en la construccion de la LSO: “Esto varia
mucho de region a region del pais, [...] la verdad es que la situacion estd muy diferente”

(entrevista 2018). En lo particular, los entrevistados sefialaron tres puntos:

a. El tipo de propiedad de la tierra modificaba sustancialmente la probabilidad de conflicto,
pues el ejidal (comunes en Oaxaca) implica el trato con mayor nimero de personas y aumenta
dificultades de consenso, mientras que la privada (como en Tamaulipas) disminuye el nimero
de personas involucradas y disminuye la probabilidad de conflicto entre actores;

b. El tipo de organizaciones locales variaba segun el lugar, teniendo méas cantidad, presencia y
capacidades en algunos sitios como Oaxaca, y menos en otros.

c. Se pudo observar una forma comun de interaccion por parte de las comunidades segun la
region. Por ejemplo, un entrevistado menciond que “en Oaxaca es muy comun el bloqueo con

machetes en mano para iniciar el dialogo” (entrevista 2018).

Segundo, las caracteristicas de las comunidades, como los usos y costumbres, el nivel de
educacion, capacidades de dialogo e interlocucion con otros actores y si se catalogan como
indigenas —con mayor proteccion del marco juridico en este caso— 0 no, tenian un impacto

directo en quiénes participan en el otorgamiento de LSO. Por ejemplo, las mujeres y jovenes
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presentaron menores probabilidades de participar en algunas localidades al no ser propietarios
de terrenos y al no tener las mismas posiciones y capacidad de relacionarse en sus localidades.

Del mismo modo, las caracteristicas de las comunidades impactaron las acciones, las
herramientas de exigencias y sus capacidades de interlocucion. Esto se debié a que las
caracteristicas afectaron “cuales son las instancias de organizacion de la comunidad, cuales son
sus espacios de deliberacion sobre asuntos que le conciernen a todos, cuales son instituciones
formales o informales colectivas para procesar tomas de decisiones y cuales son las mas usadas,
cuéles son las autoridades formales, cuales son las autoridades méas simbdlicas o con otro tipo
de legitimidad que no es de la autoridad” (entrevista 2018). Es decir, las caracteristicas generales
de la comunidad impactaron en las caracteristicas especificas para interactuar, como en los
recursos para procesar demandas, los mecanismos de representacion y su organizacion, que a
su vez tuvieron un efecto en las relaciones que darian lugar a la LSO. Este resultado podria
vincularse con la variacion por regiones, pues algunas areas geograficas compartian varios
rasgos.

Por Gltimo, se observo también que los grupos eran heterogéneos al interior. En el caso de
la comunidad, algunas veces present6 fragmentacién al interior de los intereses. Esa diversidad
se amplié ain maés al considerar el conjunto de ASI (afectados por el proyecto, pero con la
capacidad de afectarlo a su vez). Por ejemplo, tanto los documentos como las entrevistas
mostraron que dentro de una misma comunidad y poblacion (como el caso del Istmo de
Tehuantepec) existian grupos que rechazaban y se oponian a los proyectos, mientras que habia
otros que buscaban su realizacion. Cada uno desarrollé diferentes acciones y estrategias para
lograr sus objetivos.

Lo mismo ocurri6 en el caso de las empresas. Al interior, se observd que a veces los
primeros enlaces no tenian una posicion con suficiente fuerza para priorizar su perspectiva, por
lo que no se homologaba con la de los directores de gestion social o los directivos generales de
la organizacion. Por ejemplo, los enlaces podian hacer una intervencion con base en ciencias
sociales, pero que nunca llegara a materializarse en la estrategia de gestion social o en la politica
de la empresa. Por ultimo, también en el gobierno habia diferencia en los tres niveles: federal,

estatal y municipal.

41



5. Discusién

Ante la pregunta de ¢,como se ha implementado la LSO en la industria edlica mexicana
a partir de la Reforma Energética del 20137 el trabajo respondi6: la modificacion del marco
juridico a partir de la Reforma, como la integracion de la obligatoriedad de procesos y requisitos,
transformd algunos elementos de la relacion entre actores que crea, conserva y remueve la LSO.

El estado de los componentes observado fue que hubo una diferencia de visiones en quiénes son

los actores sociales legitimados para
la LSO. Las demandas

principales fueron

Cuadro 7. /Qué implicaciones tiene que la LSO no esté
formalizada y sea dinamica?

Siempre esta la posibilidad de cerrar los proyectos, lo cual
genera incertidumbre y condiciones para impulsar un
comportamiento estratégico.

Sin embargo, la naturaleza del concepto de LSO —ser
intangible, ser construida entre empresas-ASI y no por las
autoridades publicas, que permite observar lo que queda fuera
de la regulacion gubernamental, al tiempo que la
complementa— permite estas dindmicas. Los ASI pueden tener
la capacidad de parar el proyecto en cualquier punto, pero las
empresas pueden buscar legitimarse por otros medios, pues esta

entregar
respecto a la
mejora de la interaccion entre los
actores (ej. mayor comunicacion,
participacion e inclusién en latoma de
decisiones, negociacion real). Las

acciones dependian de las

caracteristicas y capacidades de la
poblacién y los ASI en general, asi

como de las herramientas y medios

licencia no es un requisito obligatorio dentro del marco
juridico. Es por ello que es necesario hormar una parte de las
interacciones para desincentivar estos comportamientos, pero
teniendo en cuenta que la LSO, por definicidn, va a estar en el

exterior de lo formalmente regulado.

disponibles, formales e informales. Se
encontré falta de comunicacion entre los actores de empresas, por lo que habia dificultades en
la implementacion de la politica de gestion social; las empresas, a partir del marco juridico,
desarrollaron buenas (como incluir derechos humanos) y malas (como mentir sobre el uso que
se dard a la tierra) préacticas. Se observo poca capacidad de la mayoria de los actores —sociales,
empresariales y gubernamentales— para la interaccion, lo que complicd la obtencién y el
mantenimiento de la licencia social; los actores percibieron que habia una distribucion desigual
de impactos positivos y negativos para las comunidades, las poblaciones y las empresas. Las
herramientas usadas por los ASI, para hacerse escuchar, eran tanto formales como informales,
las cuales presentaron interaccion. Ademas, habia una relacion en el nivel de LSO y la etapa del
proyecto, marcada aun mas porque la regulacion de impactos sociales Gnicamente abarcaba la
etapa previa a la obtencidn del permiso.

Especificamente, se observo que la incorporacion de requisitos obligatorios, como las

EVIS y las Consultas, tuvo dos efectos: modificoé el comportamiento de las empresas,
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cambiando estandares para la gestion social, y proporciond algunas herramientas formales a los
ASI. Las consultas previas, libres e informadas reconocieron el derecho de las comunidades y
pueblos indigenas a decidir sobre los proyectos en sus territorios, y crearon espacios para que
interactuaran los diferentes actores. Ademas, cre6 caminos de demanda formales (aunque
enfocados en comunidades y pueblos indigenas), pues su mala ejecucién dio razones para que
las comunidades obtuvieran amparos y pararan proyectos. Las EVIS funcionaron mas como un
requisito administrativo para obtener permisos para los proyectos eolicos, pero no generaron
espacios de interaccion ni herramientas para que los ASI se hicieran escuchar. Las evaluaciones
si permitieron desarrollar planes de gestion social —estrategias para ampliar los impactos
positivos y medidas para prevenir y mitigar impactos negativos— que mejoraron las relaciones
entre las empresas y las comunidades (ej. algunos proyectos de IEnova). Sin embargo, su disefio
no estaba del todo normado (es decir, las empresas no estaban obligadas a incluir de todos los
efectos negativos observados, que se respeten y protejan los derechos humanos o que se tenga
perspectiva de género), pues las Disposiciones Administrativas no habian sido publicadas en la
DOF (hasta la fecha de publicacion de esta tesina) y la direccion de la SENER encargada de
revisarlas tenia muy pocas capacidades y recursos para realizar esta tarea; y su implementacion
del plan de gestion durante el proyecto no estaba dentro del marco legal, pues la resolucion de
la SENER sobre la EVIS tenia validez durante la vigencia del proyecto y el incumplimiento no
tenia consecuencias.

Alrededor de esto, permanecieron y se desarrollaron nuevas practicas informales. Algunas
de las compafiias construyeron mecanismos de gestion social que contaban con perspectivas de
derechos humanos, de género, de comunidad (aun sin estar normado), o procuraban acercarse a
organizaciones locales para realizar el trabajo de comprension de la poblacion afectada por el
proyecto y sus necesidades. Los ASI incorporaron medios y herramientas nuevas para hacer oir
sus demandas y obligar a la empresa a cumplir con los acuerdos, como utilizar medios de
comunicacion para publicar faltas en los procesos formales e informales, preocupaciones,
necesidades, etcétera. En conjunto, cambio la forma en que se construia y se mantenia la LSO.
No obstante, no todos los avances fueron positivos, pues las empresas también reconocieron la
oportunidad del cumplimiento de los requisitos formales para legitimar el proyecto sin tener que

establecer una relacion con la comunidad, la poblacion o los ASI en general, o incluso obtener
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una LSO. Este punto en especifico, sobre comportamiento estratégico, puede constituirse en una
linea de investigacion futura.

Este trabajo expone cuatro puntos de discusion general, los cuales estan divididos con
base en sus implicaciones mayores. Los primeros dos dan lugar a recomendaciones de politica
publica y los Gltimos llevan a reflexiones teoricas.

El primero es que lo formal —incluidos en la normatividad del Estado— y lo informal —
no incluidos— estan presente en varios aspectos de las relaciones que dan lugar a la LSO. Los
actores se valen de herramientas, medios, dinamicas, posiciones y espacios que estan en ambos
ambitos. La pregunta desde el area de politicas publicas es ¢qué se debe hacer? La primera
respuesta dejar que las relaciones entre actores tengan un desarrollo sin intervencién para
alcanzar o no la LSO. Sin embargo, en la mayoria de los casos, los ASI no cuentan con la misma
capacidad ni medios de ejercer presion para lograr sus intereses como lo que tienen las empresas.
En el mismo sentido, las experiencias pasadas en la industria extractiva han demostrado que la
autorregulacion de las empresas no es suficiente para desarrollar e implementar las mejores
practicas para relacionarse con las empresas (Puga 2018; SEGOB 2012). Lo anterior tiene como
efecto no obtener LSO, pero también desarrollar los proyectos a pesar de no contar con el
consentimiento de los ASI.

La segunda opcidn es normar todos los aspectos de las relaciones que dan lugar a la LSO
para asegurar el resultado deseado. Sin embargo, esto seria ignorar la presencia constante de lo
informal en las relaciones que también facilitan la creacion de la LSO

Otra respuesta es la regulacion de estas relaciones por medio de la creacion de pisos
minimos s6lidos, monitoreo y evaluacién de su cumplimiento, y establecimiento de
consecuencias que se cumplan en la realidad. Como ultima opcidn, esta el empoderamiento de
varias instituciones de la sociedad civil, lo cual buscaria nivelar las desigualdades en las
capacidades para alcanzar sus intereses. Autores como Gunningham, Kagan y Dorothy (2004)
sefialan que incluso esta opcién podria tener mas impacto para el buen desarrollo de la LSO y
para que el otorgamiento o no tenga efectos en los proyectos.

La tesina apoya estas dos Ultimas posturas, pues considera que equilibra el &ambito formal
e informal. Por ello propone, primero, la extensién del marco teérico de Estado Regulador a la
LSO, especificamente en la Industria Eolica Mexicana, el cual expone un modelo de Estado

acotado que tiene funciones de regulacion y vigilancia en un entorno libre, desarrolladas a través
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de agencias especializadas (Pardo 2014). De este marco también surge la recomendacion de
transformar la Direccion General de Impacto Social y Ocupacién Territorial y darle recursos
para que pueda fungir como organo regulador. Por altimo, el marco propone fomentar a la par
instituciones de los actores sociales.

El segundo punto es que la politica publica energética, de impactos sociales y la creacion
de marcos para la construccién de relaciones que dan lugar a la LSO involucran a tres actores.
Los ASI son quienes otorgan la licencia y son la contraparte del desarrollo de la LSO. Las
empresas, ademas de desarrollar los parques eolicos, son la contraparte de la relacion en la
creacion de la LSO y los responsables de cumplir con el marco normativo, como la elaboracion
de una EVIS. Por su parte, el gobierno conduce la politica energética y de impacto social en lo
general, tiene la responsabilidad de vigilar y dar seguimiento a la implementacion y sus acciones
tienen un efecto en la relacion que da lugar a las LSO. Por ello que es necesario enfocarse en
las capacidades de todas las partes. Una de las ausencias de capacidades méas remarcadas fueron
las de didlogo y negociacidn, las cuales afectan de forma directa el desarrollo de la LSO.

Por ello, la tesina propone que una politica publica integral del sector energético,
especificamente de la industria edlica mexicana, debe contemplar el desarrollo de capacidades
en los tres actores, especificamente aquellas que impactan directamente las relaciones entre
ellos. Ademas, ante las diferencias en las percepciones en distintos aspectos, es importante
fomentar, desde lo normativo como fuera de él, los espacios de interaccion entre ellos para poder
intercambiar posturas y posibilitar los consensos.

Como tercer punto, en el &mbito de reflexion tedrica, esta el alcance espacial del concepto.
Por un lado, se reconoce que cada caso tiene sus especificidades y que, por esta razén el
concepto ha sido comdnmente utilizado casuisticamente. Empero, este trabajo aporta evidencia
de que se pueden estudiar en niveles mas agregados. Por el otro, el estudio de caso es a nivel
nacional debido a la naturaleza del disefio de politica publica energética en el pais. No obstante,
los resultados muestran que este ambito presenta varias dificultades porque hay diferencias
marcadas por regiones. Por tanto, se propone que las siguientes investigaciones del tema sean
realizadas a nivel regional.

Por dltimo, esta la reflexion del concepto de LSO. Es importante reconocer que el
concepto viene de la industria minera ante los riesgos de clausura que podian enfrentar los

proyectos extractivos ante resistencia de la poblacion (Thomson y Boutilier 2011). La LSO tenia
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como actor principal a las empresas, quienes buscaban obtener una licencia en la poblacién para
evitar conflictos que retrasaran sus proyectos, mermaran sus ganancias y afectaran su
reputacion. Sin embargo, literatura reciente reconoce que este concepto surge también ante el
aumento de las posibilidades de las poblaciones y comunidades para expresar su inconformidad.

Asimismo, otros conceptos como el de evaluacion de impacto social —definido como el
proceso de gestion de asuntos relacionados con el desarrollo (Esteves, Franks y Vanclay 2011)
— pueden ser mas Utiles para ser incluidos en politicas publicas, pues se relacionan
directamente con el manejo de afectaciones a las personas y el papel de las agencias regulatorias.
Por ello, la propuesta para siguientes investigaciones es crear un vinculo conceptual entre la

LSO, desde la mirada de actores no gubernamentales, y este concepto.
5. Conclusién

La tesina partio del problema de que la expansion de la industria e6lica mexicana requeria, para
que los proyectos fueran viables y redituables, asentarse en puntos geogréficos particulares
donde existian poblaciones. Esto implicé que, ademas de una licencia gubernamental, se
necesitara una licencia entregada por los actores sociales involucrados (ASI) para evitar retrasos
y cancelaciones de los proyectos. ElI concepto desde el cual se mird esta realidad es el de
Licencia Social para Operar (LSO), el cual fue abordado principalmente desde las relaciones
que crean, mantienen o remueven el permiso, pero que también incorpor6 su variacién a lo largo
de las diferentes etapas de un proyecto eoélico.

Si bien hay otros estudios que describen a los actores y sus interacciones en las industrias
extractivas, la relevancia de este trabajo fue que aport6 tres elementos nuevos. Primero, realizd
un ejercicio de aplicacion de la LSO a la industria eélica nacional. El enfocarse en lo nacional
y no en los casos permitio observar factores estructurales, como el marco legal, que inciden en
el desarrollo del trato entre los actores involucrados y de la licencia social. Segundo, estudi
parte de los efectos de la Reforma Energética de 2013. Investigar lo que paso en las relaciones
sociales después de los cambios desde la Reforma, posibilitd conocer algunos efectos de la
integracion de nuevos actores y de la modificacion de sus posiciones dentro del proceso de toma
de decisiones. Un ejemplo fue la creacién de la Direccién General de Impacto Social y
Ocupacion Territorial y su papel en permitir o no que se ejecuten los proyectos sociales, pues
esta oficina dictaminaba las EVIS que permitian a las empresas continuar con sus planes.

Tercero, aplicar la perspectiva escogida —con un énfasis en las relaciones que sostienen a la
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LSO— facilito la observacion diferente de las politicas publicas. El trabajo pudo hacer criticas
puntuales a la implementacion de la politica energética en general, a la politica de regulacion de
impactos sociales, con especial énfasis en la obligatoriedad de las EVIS y las consultas, y a la
implementacion de la LSO en la industria.

A partir de lo anterior, la conclusion general del trabajo es que, en esta interaccion de
elementos formales e informales, transformados por la Reforma, los componentes de la LSO en
la industria edlica mexicana se han transformado porque se han modificado las capacidades y
herramientas de todos los actores. No obstante, queda todavia el reto de fortalecer la forma en
que las partes interacttan con el fin de crear perspectivas compartidas o reconocer los puntos de
disenso, tomar decisiones de forma incluyente y participativa, y facilitar la implementacion o el

rechazo de los proyectos edlicos.
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Anexos

Anexo 1. Entrevistados

Tipo Organizacion Entrevistado

Empresa privada IEnova/InteGen Directora de Relaciones Institucionales vy
Sustentabilidad de IEnova

Empresa privada Asociacion Mexicana Presidente de la asociacion

de Energia Eélica

Gobierno SENER Director General de Impacto Social y Ocupacién
Superficial

Gobierno SENER Ex Director General de Impacto Social y Ocupacion
Superficial y actual colaboradora de la SENER

Organizacién de la ICM Director de Politica Climatica y Transporte

Sociedad Civil

Organizaciéon de la Centro de Oficial de programa del area de Programa de

Sociedad Civil Colaboracién Civica  desarrollo sostenible

Fuente: Elaboracién Propia

Anexo 2. Guia de preguntas generales para entrevistas semiestructuradas

Todas las entrevistas tendran el siguiente protocolo:

Fase Pregunta

Inicio de la Le agradezco su participacion en esta entrevista. La finalidad de la entrevista es

entrevista ~ conocer, mas alla de lo que dicen los documentos, la implementacién de la
licencia social en México, entendiendo por esta el permiso otorgado a las
empresas por parte de las comunidades.
Le entrego dos copias de consentimiento para que, si acepta los términos, pueda
firmar una y regresarmela y conserva la otra.

¢ Tiene alguna pregunta antes de empezar con la entrevista?

Cierre  de ¢Hay algo més que quisiera mencionar?
entrevista

¢ Cree que hay alguna persona relacionada con el sector que deberia entrevistar?

Agradecimiento de la entrevista

Fuente: Elaboracion Propia
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2.1 Guia para gobierno

Nombre:
Cargo:
Institucién:

1. Relaciones entre actores sociales involucrados y empresas

1.1 Demandas y expectativas de los actores sociales involucrados

¢Cudles son las exigencias los actores sociales involucrados?

¢Cudles son las expectativas o escenarios que esperan los actores sociales involucrados?

1.2 Instrumentos de regulacion social

¢ Cudles son los instrumentos o acciones que utilizan los actores sociales involucrados para ejercer presion/
obligar a las empresas?

1.3 Actores principales e los actores sociales involucrados

En el caso de los actores sociales involucrados, ¢quiénes son los que realizan la exposicion de demandas,
quienes ejercen coercion y quienes participan y negocian?

1.4 Acciones de la empresa

¢Cdémo responden las empresas ante estas peticiones?

1.5 Actores de la empresa

¢Quién dentro de la empresa, cominmente, interactian con los actores sociales involucrados?

1.6 Interaccion

Si existen, ¢coOmo son las negociaciones entre empresas y comunidad? Es decir, espacio y tiempo, estilos
¢Que resultados tiene la participacion y la negociacion?

1.7 Intervencidn del gobierno

¢Cudles son las bases que ha sentado el gobierno que intervienen en la relacion de las empresas y las
comunidades?

En caso de no estar definido formalmente, ;qué hace el gobierno para facilitar o resolver los conflictos en
las comunidades?

¢ Cudl seria el papel del gobierno en estas relaciones?

2. Variabilidad
¢Qué pasa/ como se comportan los actores sociales involucrados durante las diferentes etapas del proyecto:
exploracién, construccion, funcionamiento y desmantelamiento?
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2.2 Guia para empresas

Nombre:
Cargo:
Institucién:

1. Relaciones entre actores sociales involucrados y empresas

1.1 Demandas y expectativas de las comunidades y los actores sociales involucrados

¢Cuales son las exigencias de las comunidades locales? ;Cuales de otro tipo de actores sociales
involucrados?

1.2 Instrumentos de regulacion social

¢Qué hacen las comunidades y los actores para cumplir sus objetivos o que se cumplen sus demandas?

1.3 Impactos

¢Cudles son los dafios mas comunes que se causan a las comunidades con los aerogeneradores? ;Cémo se
busca reparar el dafio?

1.4 Actores sociales involucrados

En el caso de los actores sociales involucrados, ¢quiénes son los que realizan la exposicion de demandas,
quienes ejercen coercién y quienes participan y negocian?

1.5 Acciones de la empresa

¢ Cémo responden ustedes ante estas peticiones?

¢Que acciones realizan ustedes para obtener la aprobacion de las comunidades y otros actores?

1.6 Actores de la empresa

¢Quién dentro de la empresa, cominmente, interactian con los actores sociales involucrados?

1.7 Interaccion

Si existen, ;cdmo son las negociaciones entre ustedes y los actores sociales involucrados? Es decir, espacio
y tiempo, estilos

¢Qué resultados tiene la participacion y la negociacion?

1.8 Intervencién del gobierno

¢Coémo es la intervencidn del gobierno en las relaciones empresa-comunidad-actores sociales?

2. Variabilidad
¢ QUué pasa/ como se comportan los actores sociales involucrados durante las diferentes etapas del proyecto:
exploracién, construccion, funcionamiento y desmantelamiento?
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2.3 Guia para Sociedad civil

Nombre:
Cargo:
Institucién:

1. Relaciones entre actores sociales involucrados y empresas

1.1 Demandas y expectativas de los actores sociales involucrados

¢Cuales son las exigencias los actores sociales involucrados?

¢Cuales son las expectativas o escenarios que esperan los actores sociales involucrados?

1.2 Instrumentos de regulacion social

¢ Cudles son los instrumentos o acciones que utilizan los actores sociales involucrados para ejercer presion/
obligar a las empresas?

¢Qué instrumentos han utilizado ustedes para presionar el cumplimiento de las empresas?

1.3 Actores principales e los actores sociales involucrados

En el caso de los actores sociales involucrados, ¢quiénes son los que realizan la exposicion de demandas,
quienes ejercen coercidn y quienes participan y negocian?

¢Ustedes intervienen en algunos casos? ¢Como?

1.4 Acciones de la empresa

¢Cémo responden las empresas ante estas peticiones?

1.5 Actores de la empresa

¢Quién dentro de la empresa, cominmente, interactian con los actores sociales involucrados?

¢Con quiénes, dentro de la empresa, interactian ustedes?

1.6 Negociacién y participacion

Si existen, ¢;como son las negociaciones entre empresas y comunidad? Es decir, espacio y tiempo, estilos
¢Ustedes participan en estas negociaciones? ;De qué forma?

¢Qué resultados tiene la participacion y la negociacion?

1.7 Intervencidn del gobierno

¢Cbémo es la intervencidn del gobierno en las relaciones? ;Qué papel juega?

2. Variabilidad
¢ QUué pasa/ como se comportan los actores sociales involucrados durante las diferentes etapas del proyecto:
exploracién, construccion, funcionamiento y desmantelamiento?
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