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RESUMEN EJECUTIVO

Los proyectos de energfa renovable (ER) en México han causado en algunos casos oposicion
social, especialmente en regiones habitadas por comunidades indigenas. Esta resistencia fue uno
los principales motivos que llevo al gobierno federal a introducir la Evaluacion de Impacto Social
(EVIS) en el sector energético. La EvIS es un instrumento de politica publica que tiene por finalidad
que los proyectos del sector realicen una evaluaciéon de sus potenciales efectos sociales, y a partir
de esa informacion, formulen Planes de Gestién Social que prevengan, mitiguen y compensen los
impactos sociales negativos y amplien los impactos sociales positivos. Sin embargo, después de
cuatro afios de implementacién, algunos proyectos de energfa edlica y solar fotovoltaica (FV)
siguen generando oposicion en regiones como el Istmo de Tehuantepec y la Peninsula de Yucatan.
Por ello, diversos actores institucionales, econémicos, sociales y académicos han expresado criticas
sobre el funcionamiento de las EvIS y/o se encuentran interesados en mejorar su implementacion.

La EVIS es el unico instrumento de politica publica en materia de gestion social que es aplicable a
todos los proyectos de renovables, por lo que su efectividad es un area estratégica para mejorar la
interaccion entre los desarrolladores y las comunidades. En este contexto, este reporte presenta
un diagnéstico sobre la efectividad de la EVIS en el sector de energias renovables. El diagnéstico
se basa en el analisis tematico de entrevistas semiestructuradas con actores gubernamentales,
econémicos, de organizaciones de la sociedad civil (OSC), consultores, Organizaciones
Internacionales y expertos (N=28). De manera especifica se aborda:

a) ¢Cuales son los efectos que ha causado la introduccién de la EvIS en el sector?

b) :Cuiles son los aspectos en el disefio y la practica de la EvIS que afectan su efectividad?

¢) ¢Cudl es la influencia de la gobernanza del sector en el desempefio de la EvIS?
Finalmente, con base en los resultados del diagnostico, se proponen orientaciones para la politica
publica y la practica de los actores involucrados en esta area de gestion.

¢Cuales son los efectos de la introduccion de la EvIS en el sector?

En comparacién con la situacion anterior a la EvIS, en la que se carecia de una politica de gestion
social en el sector, los actores, en particular los actores privados y gubernamentales, perciben que
la introduccion de la EvIS ha causado algunos cambios positivos. Algunas empresas han creado
areas internas dedicadas a la gestiéon social, los proyectos han tenido una mejora relativa en la
materia y se percibe una menor severidad en la oposicion social. Ademas, la EvIS ha incentivado
algunos efectos que exceden el proceso de gestion directa de los proyectos. Por ejemplo, la agenda
del sector ha incorporado la discusion sobre sus aspectos sociales, se ha fortalecido las salvaguardas
sociales requeridas por los bancos internacionales y nacionales para la otorgacion de créditos a
proyectos y los sectores empresariales y gubernamentales tienen una mayor consciencia sobre los
riesgos sociales del sector (Tubla 7). Sin embargo, los actores entrevistados tienen una percepcion
generalizada de que la EvIS ha tenido un efecto limitado en la gestién de los proyectos. Los

aspectos sociales siguen siendo considerados como un tema secundario en el sector, los Planes de
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Gestion Social tienen un impacto restringido en el bienestar de las comunidades, la Secretaria de
Energia (SENER) no ha desarrollado las capacidades necesarias para la administraciéon de la EvIS,
y las comunidades y la Sociedad Civil tienen una escasa influencia sobre la gestiéon social de los
proyectos. Aunque la EvIS ha tenido efectos positivos, hasta el momento este instrumento no ha
sido eficaz para garantizar que en el sector se elabore de manera sistematica una evaluacion y
gestién de impactos sociales. Por lo tanto, la EVIS requiere cambios en su disefio y practica.

La siguiente tabla resume los principales cambios y limitaciones identificadas por los distintos

actores.
Tabla 1. Los efectos de la EvIS en el sector
Area de Actores con Principal cambio Principal limitacién
gestion/ mayor namero de
actor comentarios
Gobernanza Actores Menor severidad en la oposicién social La gestion social es un aspecto
sectorial gubernamentales, | respecto al contexto anterior a la EvIS. secundario en el sector con
privados y OSC Se ha iniciado un proceso de aprendizaje | respecto a los aspectos

de los actores del sector sobte la EvIS y econdémicos, técnicos, e

su uso para la gestién social. incluso ambientales.

La gestion social se ha incluido en la

agenda de discusion del sector.
El sector Actores privados y | Algunas empresas han internalizado los Disefio e implementacion
privado gubernamentales aspectos sociales en su gestion y en los limitada de los Planes de

procesos de toma de decisiones sobre los | Gestion Social.

proyectos.

La banca solicita la EvIS como parte de

las salvaguardas sociales para la

aprobacion de créditos.
Nivel Actores privados, | Mayor interés para mejorar la gestion Desarrollo insuficiente de las
gubernamental | OSC y actores social en el sector. capacidades necesarias pata la

gubernamentales revisién, monitoreo y gestion
de la EvIS.
Las Expertos y OSC La formacién de un area dentro de Las comunidades y la sociedad
comunidades y SENER para la gestién de esta agenda. civil tienen una escasa
la Sociedad participacion e influencia en la
Civil definicion de las estrategias de
gestion social.

¢Cuales son los aspectos en el disefio y practica de la EvIS que afectan su efectividad?

Los comentarios de los entrevistados se enfocaron a tres etapas:

1) La elaboracion de las EvIS por parte de las empresas, que generalmente se hace a

través de consultores externos.
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2) Larevision de las EvIS que realiza la Direcciéon General de Impacto Social y Ocupacion
Superficial de la Secretaria de Energia (SENER).
3) Laimplementacion de los Planes de Gestion Social por parte de las compaiias.

La elaboracion de las EvIS

Los actores, y en particular los consultores, perciben que la practica de los consultores que elaboran
las EVIS y las condiciones en las que se desarrolla la evaluacion son factores criticos en la etapa de
elaboracion de la Evaluacion. La falta de experiencia y profesionalismo de algunos consultores, asi
como la calidad de la comunicacién que establecen con la empresa, son factores fundamentales
que afectan el trabajo de campo, la relaciéon con las comunidades y el disefio de las estrategias de
gestién. Sin embargo, existen otros factores que inciden esta etapa. Por ejemplo, los actores
perciben que la regulacién tiene deficiencias en la definicién de aspectos clave como el alcance de
los impactos sociales, la participacion social y los Beneficios Sociales Compartidos, entre otros.
Ademas, algunas empresas carecen de las capacidades internas para facilitar y dar seguimiento a la
elaboracion de las EvIS. También, las caracteristicas del lugar y el momento en que se desarrolla
la EVIS pueden limitar su elaboracién (Tabla 2). Por lo tanto, se requieren cambios en el disefio
regulatorio y en la practica de los consultores y las empresas para mejorar la calidad de las EvIS.
La tabla a continuacién resume los principales problemas en torno a la elaboracion de las EvIS,
segun el tema, e identificando qué actores sefialaron esos problemas.

Tabla 2. Problemas en la elaboracion de las EvIS

Tema Actores con mayor Principales problemas

namero de

comentarios
Practicas de los Consultores 1) Falta de experiencia y profesionalismo en evaluacién y
consultores gestion social.

2) Deficiencias en la inclusién de los resultados de las EvIS en
el proceso de toma de decision de las empresas.

3) Carencia de lineamientos éticos y profesionales para la
conduccion del trabajo de campo.

Disefio regulatorio | OSC, consultores y 1) Falta de mecanismos de patticipacion social sustantiva
actores gubernamentales | durante el proceso de elaboracion de las EvIS.

2) Alcance limitado en la inclusién de algunos tipos de impactos
sociales, como impactos acumulativos, sinérgicos y subjetivos.
3) Escasa especificidad de las EvIS para distintos tipos de
proyectos y tecnologfas.

Practicas de las OSC, consultores y Falta de personal y areas internas dedicas al seguimiento de la
compafifas sector privado elaboracién de las EvIS e integrar los resultados de las
evaluaciones a lo largo del ciclo del proyecto.
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Implementacion Actores gubernamentales, | Retraso en la publicacion de las disposiciones administrativas,

gubernamental consultores y actores lo que gener6 incertidumbre sobre la metodologia de
privados elaboracién.

Caracteristicas Expertos, consultores, Factores como altos indices de violencia o procesos politicos

locales OSC y actores privados | que aumentan la complejidad del trabajo de campo.

La revision de la EvIS

Los actores, incluidos los representantes gubernamentales, perciben aspectos deficientes en el
disefio institucional y regulatorio, asi como en la administracién de SENER, que afectan la revision
que realiza DGISOS de las EvIS. Los objetivos centrales de SENER de promocién de inversiones
y proyectos en el sector son conflictivos con la imparcialidad que requiere la revision de la EvIS y
esta institucion carece de las capacidades regionales para incorporar la perspectiva de los actores
locales en este proceso. Si bien se han hecho esfuerzos en el area, los actores perciben que las
disposiciones administrativas aun no proporcionan un proceso de revision suficientemente
especifico para los distintos tipos de proyectos y tecnologias. Ademas, el marco regulatorio carece
de mecanismos que permitan a las comunidades y actores interesados conocer y retroalimentar los
resultados de las EvIS durante esta etapa. En este disefio institucional y regulatorio, los actores
identifican problemas de implementacién. Por ejemplo, la DGISOS cuenta con recursos humanos
minimos para realizar la revision, lo que limita su capacidad para procesar el nimero de EvIS que
recibe anualmente y evaluar su calidad, entre otras actividades sustantivas (Tabla 3). Por lo tanto,
los problemas en el disefio y la practica que a continuacién se enlistan, deterioran la calidad, la
confiabilidad y la legitimidad social de la revision de la EvIS.

Tabla 3. Problemas en la revisiéon gubernamental de las EvIS

gubernamentales, OSC
y consultores

Tema Actores con mayor Principales retos
namero de
comentarios
Capacidad Actores Escasos recursos presupuestales y humanos.
institucional gubernamentales y
(ON(®
Disefio institucional Actores 1) Conflicto entre los objetivos institucionales y los

objetivos de la Evaluacion.

2) Escasa capacidad institucional para dar seguimiento a los
proyectos y su gestion social a nivel local.

3) Ausencia de procesos formales para vincular el proceso
de revision de la EvIS con la revision de las Manifestaciones
de Impacto Ambiental.
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Disefio regulatorio Actores 1) Falta de especificidad en los procesos de revision por tipo

gubernamentales, OSC | de proyecto y tecnologia, reduce la calidad de este proceso y

y Organizaciones acentua la sobrecarga institucional.

Internacionales 2) Los comentarios y recomendaciones resultado de la
revision de la EvIS no son vinculantes para la gestion de las
empresas.

3) Falta de mecanismos de participacion o comunicacion
social.

La implementacion de los Planes de Gestion Social

Los actores, particularmente las OSC, perciben que hay vacios en la regulacion y deficiencias en la
practica de algunas empresas, que limitan la gestiéon social de los proyectos (Tabla 4). Los Planes
de Gestidon Social se implementan en un entorno institucional de escasa rendicién de cuentas
debido a la falta de mecanismos de monitoreo gubernamental y el acceso limitado a las EvIS por
parte de los actores sociales. Las empresas no han adaptado sus Politicas de Responsabilidad Social
Corporativa (CSRP) a las caracteristicas socioculturales de las regiones con comunidades indigenas
o grupos sociales equivalentes. Algunas empresas no han desarrollado las capacidades internas para
la implementacion de los Planes de Gestion Social. Ademas, los Beneficios Sociales Compartidos
de los proyectos, en algunos casos, son limitados, tienen un enfoque asistencialista, carecen de
enfoque de género o no incluyen a algunos grupos sociales con impactos diferenciados. Aunque
las personas entrevistas identifican algunas compafifas y proyectos que han implementado practicas
de gestion social innovadoras, los actores tienen una percepcion generalizada de que el disefio y
las practicas actuales de la EvIS no garantizan que los proyectos implementen una gestiéon adecuada
de sus impactos sociales.

La siguiente tabla resume los principales problemas identificados, segun algunos temas clave.

Tabla 4. Retos en la implementacion de los Planes de Gestion Social

Tema Actores con mayor nimero de | Principales retos

comentarios
Practicas de | OSC, consultores y actores 1) Algunas compafifas carecen de personal especifico o
las privados profesional para la implementacién de los Planes de
compafiias Gestién Social.

2) Las Politicas de Responsabilidad Social Corporativa
no estan adaptadas al contexto sociocultural de regiones
con poblacién indigena.

3) Escaso impacto de los beneficios sociales
compartidos.

4) Carencia de perspectiva de género e impactos
diferenciados por grupos poblacionales (propietarios y
no propietarios de la tierra, por ejemplo).

Disefio OSC, consultores y actores Escasas competencias y mecanismos gubernamentales
regulatorio gubernamentales para monitorear, evaluar y sancionar la gestion de las
empresas.
8
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SENER OSC, actores gubernamentales y | Falta de capacidades institucionales a nivel local para el
Organizaciones Internacionales seguimiento y monitoreo de la gestién social de los
proyectos.

¢CUAL ES LA INFLUENCIA DE LA GOBERNANZA DEL SECTOR EN LA
EFECTIVIDAD DE LA EVIS?

Los actores, particularmente las OSC y los funcionarios gubernamentales, perciben que la
gobernanza del sector ha afectado la efectividad de la EvIS (Tabla 5). Los objetivos, organizacion
y capacidades de la SENER (hasta 2018) se han orientado a garantizar un suministro costo-efectivo
de los energéticos, e historicamente esta institucion ha excluido los efectos sociales de la politica
energética. Los actores perciben que esta orientacion ha influido en la escasa atencién que la
SENER ha prestado a desarrollar sus capacidades para la administracién de las EvIS, generando
un entorno institucional en el que las empresas tienen menores incentivos para mejorar su gestion
social. Por ejemplo, los actores identifican que esta problematica se encuentra vinculada con el
minimo personal y recursos que SENER ha destinado para la operaciéon de la DGISOS en
comparacion con otras areas de gestion. Ademas, la falta de inclusiéon de los efectos sociales en la
politica energética se evidencia en las Subastas Eléctricasi. Los proyectos de energias renovables
que compiten en las Subastas Eléctricas son evaluados con base en su viabilidad técnica y sus
costos de generacion, sin que se consideren sus impactos sociales o ambientales. En este marco,
las empresas carecen de estimulos para incluir los aspectos sociales en el disefio y planeacion de
los proyectos. Estos resultados muestran que la gestiéon de impactos sociales excede el alcance de
las EVIS y que se requiere la internalizacion de este objetivo en las politicas, planeacion y proceso
de toma de decisiones del sector energético.

La siguiente tabla resume los retos identificados en torno a la influencia del sector eléctrico en la
efectividad de la EVIS.

Tabla 5. La influencia del sector en la efectividad de la EvIS

Tema Actores con mayor nimero Principales retos
de comentarios

Politica OSC, expertos y actores Ausencia de un objetivo de gestion social en la politica del
Energética gubernamentales sector y en la SENER.

Capacidad OSC y actores gubernamentales | Escasa capacidad y presencia gubernamental en el ambito
Institucional local, particularmente en regiones aisladas.

1 Las Subastas Eléctricas se encuentran actualmente suspendidas.
9

COMUNIDADES Y
ENERGIA
RENOVABLE



3

USAID ")icm A ccc

DEL PUEBLO DE LOS ESTADOS M EX'CO
ABORACIGN CIVICA

UNIDOS DEAMERICA IHICLATIVA CLIMATICA BE MEXICO

Conocimiento | OSC, actores gubernamentales y | Escasa informacién sobre gestion social y las tendencias del

y experiencia | expertos sector durante el disefio de la EvIS.

Subastas Actores privados, No se evalia la viabilidad social de los proyectos.

Eléctricas Organizaciones Internacionales | Incentivos para disefiar proyectos con modelos financieros,
y Consultores escalas y en regiones que en algunos casos son adversos para

la gestion social.

ORIENTACIONES DE POLITICA PUBLICA Y PARA LAS PRACTICAS DE LOS
ACTORES DEL SECTOR

LA ELABORACION DE LAS EVIS

Pricticas de los consultores

1)

2)

Fortalecer y ampliar programas de formacion profesional de consultores en evaluacioén y
gestion social de proyectos.

Establecer esquemas de armonizacion y difusién de buenas practicas para los consultores
en el area, en aspectos como: ética de investigacion con sujetos humanos, manejo de
informacién y datos personales, metodologias de participacion social. Algunas opciones
van desde la certificacion de una organizacion o institucion externa, la formacioén de un
colegio profesional, la certificacién gubernamental o una mayor elaboracién y definicion
en las metodologias en aspectos como la participacion de las comunidades y actores
sociales.

Prcticas de las compariias

)

Las compafifas deben crear areas internas con personal capacitado y procedimientos
administrativos que permitan dar seguimiento a la elaboracion de las EvIS y a canalizar sus
resultados a los procesos de toma de decisién y planeacion de proyectos. Algunas
alternativas son la certificaciéon en practicas de gestion social por una organizacion externa,
la creacion de manuales de procedimientos en la materia por parte de las asociaciones de
empresas del sector, y la creacion de acciones/compromisos sobre gestion social por patte
de las empresas.

Disero regulatorio
1) Una mayor definicién en las directrices administrativas sobre: qué es la participacion social,
las metodologias adecuadas para estos procesos y las condiciones de implementacién para
generar un efecto sustantivo en la evaluacion.
2) Inclusién y/o mayor definicién sobre algunos tipos de impactos sociales como: impactos
sinérgicos o acumulativos, impactos subjetivos; asi como de los efectos diferenciados entre
riesgos y beneficios entre comunidades y diferentes grupos sociales.
3) Definicion vinculante del concepto Beneficios Sociales Compartidos y directrices para su
estimacion, definicion, trasmision, gestion y monitoreo.
4) Mejora en la especificidad metodologica para la elaboracion de las EvIS respecto a tipos de
proyectos, escalas, tecnologfas y propiedad/uso de la tierra.

Implementacion gubernamental

)

Aunque las disposiciones administrativas de las EvIS fueron publicadas en junio del 2018,
se requiere de un proceso de seguimiento para evaluar los resultados de su implementacion.

Caracteristicas locales

10
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2) Los factores como los indices de violencia o los procesos electorales exceden el ambito de
influencia de la politica energética, por lo que, en este sector, se requiere de la formulacion
de protocolos que permitan evaluar los riesgos y la factibilidad de elaborar las EvIS en
determinados contextos.

REVISION GUBERNAMENTAL DE LAS EVIS

Capacidad institucional

1) Fortalecimiento sustantivo de las capacidades de la DGISOS.

2) Simplificacién y estandarizacion de procesos de evaluaciéon por tipo de proyecto, escala y
tecnologfa. Algunas alternativas son generaciéon de procedimientos especificos y/o
sistemas electrénicos y en tiempo real de envid y evaluacion de EvIS.

Diserto institucional

1) Ampliar la autonomia de la DGISOS respecto de la direccion politica de la SENER. Existen

distintas alternativas, por ejemplo: dotar de autonomia a nivel interno, formar una direccién

intersecretarial, transferir ]a DGOSOS a la Comisiéon Reguladora de Energia (CRE) o a la

SEMARNAT, o transferir las competencias de revisiéon a un actor externo acreditado y

monitoreado por actores gubernamentales y sociales.

2) Se requiere de algin mecanismo que permita a la DGISOS recibir informaciéon de actores

sociales en el proceso de evaluacion. Existen diferentes opciones, por ejemplo, vincular la

gestion de la DGISOS con otra secretaria con presencia local, o la transferencia de sus
funciones a la SEMARNAT.

3) Mejorar la vinculacion entre la evaluacion de la EvIS y la MIA. Algunas alternativas son

desarrollar un proceso intersecretarial, un expediente inico por proyecto y compartido por

ambos procesos de evaluacion, entre otros. De manera paralélela, o en una etapa posterior, se
requiere generar mecanismos de vinculaciéon con la Secretarfa de Gobernacion (SEGOB),

Instituto Nacional de los Pueblos Indigena (INPI) y la Secretaria del Bienestar.

Diserno regulatorio

1) Evaluar los requerimientos de las EvIS y la amplitud del proceso de evaluacién respecto a
tipos de proyectos, escalas y tecnologias para implicacién de algunos casos y una mayor
exhaustividad en otros.

2) Mejorar por una parte la aptitud de la asignacién de recomendaciones de la DGISOS a las
empresas, y, por otra parte, la vinculacion legal de esas recomendaciones.

3) Se requiere de un mecanismo de participacion o consulta social de las EvIS. Para esto
existen diversas alternativas, como desarrollar un proceso de consulta bajo solicitud de
comunidades o implementar la potencial consulta de manera vincula a la consulta de la
MIA.

LA IMPLEMENTACION DE LOS PLANES DE GESTION SOCIAL

Pricticas de las compariias

1) Las compafifas requieren de personal especifico y profesional en el area de gestiéon social
para la implementacion de los Planes de Gestién Social en las comunidades.

2) Las Politicas de Responsabilidad Social Corporativa requieren adaptaciones a contextos
socioculturales de comunidades indigenas y poblaciones equivalentes, con respecto a los
procedimientos de acercamiento, negociacion del arrendamiento de las tierras, gestion de
relaciones sociales, definicion de inversiones sociales, entre otros elementos. Algunas
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alternativas son que cada compafifa desarrolle estas capacidades o que se realice un
esfuerzo sectorial a través de las asociaciones de empresas del sector o un proyecto, por
parte de un actor externo como una OSC o una Organizacion Internacional.
Recopilacién, identificaciéon y difusién de buenas practicas nacionales e internacionales en
materia de Beneficios Sociales Compartidos en aspectos como: administracion, trasmision,
monitoreo y evaluacién de impactos.

Disero regulatorio

1) Desarrollo de un proceso sustantivo y periédico de monitoreo y evaluacioén de la gestion
social de las empresas. Algunas de las alternativas son, desde un proceso periddico y
regulado que genere sanciones administrativas o recomendaciones de gestion a las
empresas; contralorias de gestién social aleatorias 0; la implementacién de contralorias por
solicitud o bajo ciertos supuestos.

SENER
1) Desarrollo de capacidades para realizar monitoreo a nivel de proyecto. Existen distintas

opciones, desde a transferencia o asociacion de esas competencias con la SEMARNAT o
la PROFEPA o el seguimiento de verificadores de gestion social por solicitud o bajo ciertos
supuestos.

EL ARREGLO POLITICO E INSTITUCIONAL DEL SECTOR ELECTRICO

Politica Energética
1) Incorporar un mandato de gestion transversal de aspectos sociales en la politica del sector
energético y en los planes de desarrollo sectorial.
2) Integrar el analisis y las consideraciones sobre los efectos sociales en el disefio de politicas
del sector y en la elaboracién de programas, planes, prospectivas y documentos de planeacion
del sector.
3) Generar procedimientos que permitan la inclusién de insumos sobre aspectos y efectos
ambientales en los procesos de toma de decisién dentro de la SENER.
4) Elevar la gestion social como uno de los objetivos centrales de la SENER, junto con la
competitividad del sector, la disminucién de costos, la seguridad y la transicion energéticas.
Capacidad Institucional
1) La SENER, o alguna de las instituciones del sector energético, requieren de representacion

o personal a nivel estatal y/o en las regiones de mayor densidad de proyectos energéticos,
que permitan dar seguimiento a los aspectos sociales de los proyectos. Otra alternativa por
explorar es la generacién de convenios de vinculacién con gobiernos estatales y
municipales con un alto potencial de proyectos de renovables.

Conocimiento y experiencia

1) En mayo del 2018 existian mas de 9 mil EvIS para el sector energético en los archivos
de la SENER. Esta es una base de informacién que puede ser utilizada para generar y
estandarizar conocimiento en la materia. Esto, permitiria generar insumos para mejorar la
normatividad de la EVIS, y generar mayor especificad en:
a. Requerimientos, metodologias y procesos de elaboraciéon de las EvIS respecto a
tipo de proyectos, escalas y tecnologias;
Procedimientos administrativos de evaluacion;
c. Recomendaciones de gestion con mayor idoneidad para distintos tipos de
proyectos;
d. Guias de elaboraciéon y gestion por tipos de proyectos;
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e. Aportaciones a una base de informacion para la creacion de normas de impacto
social;
f.  Identificacién de deficiencias metodoldgicas que permitan definir necesidades en
la formacion de capacidades de consultores.
Subastas Eléctricas y politica de fomento a las energias renovables

1) Las subastas eléctricas, o cualquier otra politica de fomento a proyectos de energfas
renovables en el sector, requieren de consideracién de sus efectos sociales. Existen varias
alternativas, desde criterios de viabilidad social en la evaluacion de proyectos, solicitud de
estudios de prefactibilidad social a los proyectos participantes, una evaluacion de
factibilidad social de regiones a nivel gubernamental previo su apertura a proyectos, entre
otras.

2) En regiones o zonas con poblaciéon indigena o poblaciones equivalentes (como las
comunidades de afrodescendientes) y con viabilidad para proyectos de energfa renovable,
se pueden desarrollar politicas especificas como proyectos a escalas menores, subastas
especiales para proyectos de copropiedad privada-comunitaria, 0 procesos participativos
en la planeacién de los proyectos privados, entre otras opciones.

CONCLUSION

La EVIS es el primer esfuerzo gubernamental por incorporar/desarrollar una politica de gestién
social en el sector energético. Con la introduccion de este instrumento de politica publica en 2014,
se ha favorecido que los aspectos sociales sean incluidos en la agenda del sector energético y que
algunas campafias incorporen practicas de gestiéon social. Sin embargo, la EvIS ha tenido una
efectividad limitada, ya que actualmente no garantiza que los proyectos que aprueban este proceso
han tenido una caracterizacion y evaluacion adecuada de sus efectos sociales, y que estos proyectos
implementaran planes de gestién social que prevengan, mitiguen, y compensen sus impactos
adversos. Distintos factores en el disefio y la practica de la EvIS afectan su efectividad. Por
ejemplo, su calidad y exhaustividad estan acotadas por los vacios en aspectos clave de la regulacion,
como el alcance de algunos tipos de impactos sociales y la forma de incluir la participacién
sustantiva de las comunidades, asi como la escasa profesionalizacién de consultores y empresas en
esta area. La confiabilidad y legitimidad de la revision y dictamen que realiza la DGISOS de las
EvIS es limitada por la insuficiencia en las capacidades institucionales para la conduccion de esta
actividad, la falta de especificidad en los procedimientos de revision para distintos tipos de
proyectos, y la ausencia de mecanismos de informacion y participacion social. La implementacion
de los Planes de Gestion Social (PGS) es restringida por el insuficiente profesionalismo de algunas
companfias y por la falta de mecanismos reales de supervision gubernamental o social sobre las
actividades de los proyectos en esta materia. Asimismo, los PGS no cuentan con instrumentos de
monitoreo, evaluacioén y escrutinio publico a lo largo de su vida util y la del proyecto.

Mejorar la efectividad de la EvIS requiere cambios en el disefio normativo e institucional. A nivel
normativo se necesita mayor desarrollo respecto a la inclusién de ciertos tipos de impactos sociales
como los acumulativos y sinérgicos, crear y/o perfeccionar los mecanismos de participacion y
acceso a la informacion de las comunidades y sociedad civil en la elaboracion y revision de las EvIS
y la implementacion de los PGS, y la definiciéon de algunos aspectos clave como los Beneficios
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Sociales Compartidos, entre otros temas. A nivel institucional se requiere solventar la falta de
capacidad en al ambito local de SENER que le impide interactuar con los actores sociales y
monitorear el desarrollo y gestiéon de los proyectos. Para esto, existen diferentes posibilidades que
van desde la asociacion de la SENER con otras instituciones federales con presencia local o incluso
la transferencia de las competencias del area a SEMARNAT que cuenta con estas capacidades
asociadas a la gestion de las Manifestaciones de Impacto Ambiental.

Aunque el disefio normativo e institucional de la EvIS delimita el alcance de este instrumento, es
importante reconocer que los cambios en esta area dependen de complejos procesos politicos,
tanto en el Poder Ejecutivo como en el Legislativo. Sin embargo, existen distintas areas de
oportunidad en la practica de los consultores, empresas y la SENER, que pueden mejorar el
desempefio de la EvIS con su arquitectura normativa vigente. Por ejemplo, los consultores, como
responsables técnicos de la elaboracion de la EvIS, requieren una mayor profesionalizacién en
materia de evaluacién y elaboracion de estrategias de gestion social. Las compafiias del sector
necesitan crear las capacidades y procedimientos internos para dar seguimiento a la elaboracién de
las EVIS e incorporar sus insumos a los procesos de toma de decisiones. Ademas, podrian
incorporar una evaluacioén de riesgos sociales, considerar la realidad social en el disefio y planeacion
de los proyectos, asi como contar con personal competente para la implementacion de los Planes
de Gestion Social. La SENER deberfa otorgar mayores recursos operativos y humanos para
operacion de la DGISOS, ya que la escasez de recursos con la que opera esta direcciéon es una
barrera estructural tanto para la revision de las EvIS como para la administracion de este
instrumento de politica publica. Ademas, la DGISOS necesita desarrollar gufas detalladas para la
elaboracién de las EvIS y procedimientos y protocolos de revision que aborden las especificidades
de los proyectos, tales como la escala, el tipo de tecnologfa y presencia de comunidades indigenas
o grupos sociales equivalentes.

Las deficiencias identificadas en el disefio y practica de la EvIS afectan su efectividad, y pueden
ser mejoradas; sin embargo, una gestion social integral y estratégica excede el alcance de este
instrumento y requiere cambios sustantivos en la gobernanza del sector. Tanto la politica como las
instituciones energéticas en México estan orientadas al abastecimiento costo-efectivo de
energéticos. La politica y planeacion del gobierno federal se fundamenta en criterios de viabilidad
econdmica y técnica, pero hasta el momento este arreglo politico-institucional no ha incluido los
amplios efectos sociales asociados con el sector. Esta falta de reconocimiento e incorporaciéon de
los aspectos sociales en la politica y planeacion del sector enmarca la interaccion entre los proyectos
y las comunidades. Por ejemplo, los proyectos de energia que se desarrollan con base en su
viabilidad técnica y econémica suelen carecer de una evaluacion respecto a su viabilidad social y
ambiental. En este marco politico, las empresas carecen de incentivos para incluir los aspectos
sociales en el disefio y planeacion de las propuestas, o evaluar su factibilidad social previo a la
inversioén de grandes recursos. Por lo tanto, aunque es indispensable mejorar la efectividad de las
EVIS, la gestion social requiere internalizar esta agenda de manera transversal en las instituciones
y politicas del sector.
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INTRODUCCION

La Evaluaciéon de Impacto Social (EVIS) fue introducida al sector eléctrico mexicano en el 2014
en el marco de la Ley de la Industria Eléctrica (LIE). Uno de los principales incentivos para la
creacion de este instrumento de politica publica fue el surgimiento de grupos opositores al
desarrollo de algunos proyectos de energfa edlica en el Istmo de Tehuantepec. Los grupos
opositores cuestionaban la transformacion del territorio que producirian los proyectos y sus
efectos sociales adversos sobre las actividades econémicas locales y el bienestar de la comunidad,
lo cual incluso generd notables conflictos sociales en la zona, como el caso de Marefia Renovables
(Nahmad e a/., 2014; Grunstein-Dickter, 2016). El gobierno federal carecia de los instrumentos de
politica publica para gestionar esta problematica y prevenirla en el futuro, lo cual fue uno de los
incentivos para la creacién de la EvIS. Este instrumento, tiene como objetivo que las compaias
evalien los impactos sociales de los proyectos desde su etapa de construcciéon hasta el
desmantelamiento, para que con base en ello desarrollen Planes de Gestiéon Social que prevengan,
mitiguen y compensen los impactos negativos y amplien los impactos positivos (Rousseau, 2017).
Se esperaba que este instrumento promoviese que las empresas consideraran la viabilidad social de
sus proyectos previo a su desarrollo y que estas implementaran practicas de gestion social una vez
que los proyectos estuviesen en construccion y operacion, lo cual abordaria las causas de oposicion
social (Huesca-Pérez e/ al., 2018). Sin embargo, después de cuatro afios de implementacion de las
EVIS, la oposicion social continta siendo un problema significativo en el sector. En este contexto,
el presente reporte presenta un diagnostico de la efectividad de la EvIS en el sector de las energfas
renovables con el objetivo de proporcionar orientaciones de politica piblica y de gestiéon social
para la Secretarfa de Energia (SENER), consultores y empresas.

Algunos estudios previos han sefialado distintos factores que limitan la funcionalidad de la EvIS,
por ejemplo, la falta de un enfoque social en el marco regulatorio y politico del sector, practicas
inadecuadas de las empresas para gestionar su relacion con las comunidades y los escasos recursos
humanos destinados a la operaciéon de la Direcciéon General de Impacto Social y Ocupacion
Superficial (DGISOS) de la SENER (Grunstein, 2016; Rousseau, 2017). Sin embargo, hasta el
momento existe escasa informacion sistematica sobre la efectividad de la EvIS. Si bien, 1a EvIS es
reciente en el contexto mexicano, en el ambito internacional hay una extensa experiencia sobre las
evaluaciones de impacto social. Se ha demostrado que evaluaciones similares a la EvIS tienen el
potencial de proporcionar una gestiéon adecuada de los impactos sociales positivos y negativos y
prevenir el surgimiento de conflictos sociales. No obstante, diversos factores en el disefio y la
practica de estos instrumentos pueden afectar su calidad, legitimidad social y la efectividad de la
implementacion de las estrategias de gestion. Por ejemplo, vacios en el disefio regulatorio, falta de
capacidad institucional, practicas deficientes en su elaboracion, gufas metodoldgicas y procesos
administrativos poco especificos, insuficiente internalizacion de los resultados en los procesos de

toma de decisiones de los proyectos, escasa participacion social y falta de monitoreo y vigilancia
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de la gestion social de las empresas, entre otros (Ahmadvand ez @/, 2009; O'Faircheallaigh, 2009;
Holm et al.,2013; Degirmenci & Evcimen, 2013; Nzeadibe et al., 2015; Larsen, et al., 2018).

Con base en los insumos que aporta la experiencia internacional, en este reporte se presenta un

diagnostico de la percepcion de actores clave sobre la efectividad de la EvIS en el sector de las

energfas renovables en México. Su efectividad es entendida como un proceso de evaluaciéon que

2 . 2

i iales. Este diagnoéstico se basa en el analisis tematico de 28 entrevistas
semiestructuradas y a profundidad con representantes de instituciones gubernamentales,
Organizaciones Internacionales, empresas del sector energético, Organizaciones de la Sociedad
Civil (OSC) ambientales y de Derechos Humanos, consultores, y expertos en el area. De manera
especifica, se abordan: ) los efectos que la introduccion de la EvIS ha tenido en las practicas del
sector; b) los distintos factores que afectan su elaboracion, revision gubernamental, y la
implementaciéon de los Planes de Gestion Social, y ¢) la influencia que la gobernanza del sector

eléctrico tiene sobre la efectividad la EvIS.

Este informe se organiza de la siguiente manera: Primero, se abordan los efectos que la EvIS ha
tenido en el sector. Segundo, se exponen los distintos factores en su diseflo y practica que afectan
la elaboracion de la EvIS y la revisién que realiza la DGISOS de estas evaluaciones, asi como la
implementaciéon de Planes de Gestion Social. Tercero, se examina la influencia de la gobernanza
del sector sobre la efectividad de la EvIS. Finalmente, con base en los resultados del estudio se
presentan orientaciones para la politica publica y la gestion de la SENER, empresas y consultores.
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APROXIMACION METODOLOGICA

La investigacién sobre la efectividad de las EvIS puede incorporar distintas dimensiones de este
concepto (es decir, efectividad normativa o sustantiva), criterios de evaluacion (e.g., calidad,
legitimidad o nivel de implementacién) o incluso puede depender del tipo de objetivo o resultados
que una comunidad politica o grupo de actores esperan de este instrumento. La evaluacion de su
efectividad depende en gran medida del objetivo y el contexto del estudio. En este caso, definimos

., . .

su efectividad como un proceso de evaluacién que ocarantiza de manera émica a los actore

los efectos sociales positivos y generara beneficios sociales. El disefio de investigacién se basa en

un enfoque cualitativo. Este enfoque analiza la percepciéon de diversos actores del sector para

aportar informacion sobre la efectividad de la EvIS a nivel normativo (la diferencia entre el disefio
y la practica) y sobre las areas de posible modificacién para mejorar sus efectos sociales (efectividad
sustantiva). Esta aproximacién metodolégica permite aportar orientaciones para mejorar la
practica de EvIS con respecto a su disefio actual, identificar alternativas para mejorar su disefio y
exponer aspectos mas amplios en la gobernanza del sector que afectan la gestion social de
proyectos.

Este diagnodstico analiza la percepcion de 28 actores clave en la gestion social del sector de las
energfas renovables en México, basado en entrevistas semi-estructuradas y a profundidad. Las
entrevistas se condujeron con base en un protocolo de investigacion el cual fue disefiado tras una
revision exhaustiva de la literatura internacional sobre la efectividad de las EvIS y los estudios
disponibles sobre la gestién social de proyectos de energia renovable en México (Tabla 6). El
protocolo incluye los siguientes aspectos:

1. Los efectos de las EVIS en las practicas del sector

2. El proceso de elaboracion de las EvIS
3. La revision de las EVIS por la autoridad
4. La traduccién de los resultados de las EvIS en la gestion de los proyectos
5. Lainfluencia de la gobernanza del sector en el desempefio de la EvIS
Tabla 6. Temas en la guia de entrevista
Tema Aspectos incluidos en las entrevistas

Efectos de las EvIS en el sector de las | Los cambios que la introduccién de las EvIS ha generado en la
energias renovables organizacion, gestion y agenda de los actores sectoriales.

El proceso de elaboracion de las EvIS | La regulacion, practicas y factores contextuales que influyen en el trabajo
de campo y en la preparacion de las EvIS.
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La revisiéon gubernamental de las EvIS

Aspectos institucionales, regulatorios y de implementacion que afectan la
revision que realiza DGISOS de las EvIS elaboradas por las empresas.

Gestion Social

La implementacion de los Planes de

Aspectos regulatorios y de las practicas de las empresas que intervienen en
la implementacion de las estrategias propuestas en los Planes de Gestion
Social.

Gobernanza del sector energético

La influencia del arreglo politico e institucional del sector tienen sobre la
implementacién de las EvIS.

Las entrevistas se realizaron durante el 2018 en la Ciudad de México, y participaron funcionarios

y exfuncionarios gubernamentales (5), Organizaciones de la Sociedad Civil (8), representantes del

sector privado (6), consultores (4), académicos (3) y representantes de Organizaciones

Internacionales (2) (ver Tabla 7). Las entrevistas tuvieron una duracién de entre 45 minutos y 3.5

horas, dependiendo de la amplitud de los temas y la disponibilidad de tiempo de los entrevistados.

Tabla 7. Actores entrevistados

-Gestores gubernamentales de las
EvIS

Grupo Subgrupo Tipo de involucramiento
Representantes -Politicos - Participacion en la discusion, negociacion y disefio
gubernamentales | -Tomadores de decisiones del marco regulatorio de las EvIS

- Implementacién de la politica de gestion social en el
sector energético.

Organizaciones de
la Sociedad Civil
(0SC)

-OSC enfocadas a temas
ambientales

- OSC enfocadas a tema de
derechos humanos

- Asesoramiento y trabajo comunitario

- Asesoramiento a instituciones gubernamentales

- Participacién en foros de discusién del sector
energético

- Desarrollo de estudios y propuestas de politicas en el
sector

Actores privados

- Asociaciones Nacionales de la
industria edlica y solar
fotovoltaica

- Representantes de compaiifas de
energfas renovables

- Asesoramiento de compaiiias del sector

- Cabildeo a actores gubernamentales

- Participacion en foros de discusién sectoriales

- Desarrollo de estudios y propuestas de politicas en el
sector

- Desarrollo y gestién de proyectos de energfa
renovable

Consultores

- Consultores especializados en
EvIS

- Consultores sobre politicas
empresariales de gestion social y
comunitaria

- Elaboracion de las EvIS

- Asesoramiento a compafifas sobre sus procesos de
gestioén social

- Asesoramiento a compafifas en la elaboracion e
implementacién de los Planes de Gestién Social
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Académicos -Investigadores en instituciones - Investigacion académica sobre gestion social y el
académicas sector enérgico
- Investigadores independientes | - Participacion en foros de discusion sectoriales
con experiencia sustantiva en el - Asesoramiento a agencias gubernamentales, OSC y
area companias

-Experiencia sustantiva en la gestién social del sector

Organizaciones de | - Agencias de cooperacion - Asesoramiento y apoyo en la construccion de
Cooperacion binacional capacidades del gobierno mexicano en el sector
Internacional - Instituciones de cooperacion energético y en politica climatica
multilateral - Participacion en foros de discusién sectorial
- Desarrollo de estudios y propuestas de politicas en el
sector

Las entrevistas fueron transcritas y examinadas con base en el método de analisis tematico, con el
siguiente proceso: En una primera etapa, se identificaron y clasificaron los aspectos principales
relacionados con cada tema (por ejemplo, arreglo institucional, disefio regulatorio, implementacion
gubernamental, practicas corporativas, politica energética y otros). En la segunda etapa, se
identificaron y sistematizaron las distintas posiciones y argumentos de los entrevistados (por
ejemplo, actores que enfatizan algunos problemas sobre otros, o su perspectiva especifica sobre
un tema en particular). En la tercera etapa, se cuantifico el numero de menciones de cada
argumento y posicion en torno a los temas, por tipo de actor. En la cuarta etapa, se integraron los
resultados presentando los principales aspectos de discusion por area tematica, haciendo énfasis
en la relevancia que los resultados tienen por tipo de actores y presentando las distintas visiones
que en algunos casos existen sobre aspectos especificos. Cabe mencionar que, siguiendo las
practicas internacionales sobre investigacién con sujetos humanos, se resguarda la confidencialidad

de las personas entrevistadas.
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EFECTOS DE LAS EVIS EN EL SECTOR

En este apartado se aborda la percepcion de los actores entrevistados sobre los cambios que la
introduccion de la EvIS ha generado en el sector eléctrico y particularmente en la industria de las
energfas renovables. Si bien los actores entrevistados reconocen deficiencias en la EvIS que no
han permitido resolver la relaciéon entre el desarrollo de los proyectos de energfa renovable y las
comunidades, también estos actores identifican que la EvIS ha generado cambios en la gestion del
sector. Los actores que realizaron un mayor nimero de comentarios fueron el sector privado (36%
de los comentarios), los actores gubernamentales (28%) y las OSC (18%) (ver Tabla §8). Los
aspectos identificados fueron:

1. los cambios en la gobernanza del sector;

2. los efectos en el ambito gubernamental;

3. los efectos en las practicas y en la agenda del sector privado y

4. la apertura de nuevos espacios y posibilidades de gestién para la sociedad civil y las

comunidades.
Tabla 8. Comentarios por tema y tipo de actores sobre los efectos de las EvIS en el sector
Porcentaje del total de comentarios por grupo de actores (%o)
Tema Nimero de Actores Sector , L
comentarios . Consultore | Académ | Organizaciones
gubername | OSC | privad . .
s icos Internacionales
ntales o
Gobernanza del sector 28 36% 18% 32% 7% 4% 4%
Pricticas 20 20% 25% | 30% 5% 15% 5%
gubernamentales
Practicas del sector
; 35 31% 11% 46% 9% 3% 0%
privado
Comunidades y o 0 0 0 0 o
Sociedad Civil 5 0% 40% 20% 0% 40% 0%

Algunos actores perciben que la introduccién de la EvIS ha propiciado algunos cambios en la
gobernanza del sector, particularmente por los actores gubernamentales (36%), el sector privado
(32%) y algunas OSC (18%). Los entrevistados argumentan que los impactos sociales de los
proyectos se han convertido en un tema dentro de la agenda del sector energético, el cual antes se
encontraba completamente ausente. Los actores gubernamentales perciben que las EvIS han
iniciado un proceso de aprendizaje en el sector gubernamental y privado sobre cémo gestionar los
impactos sociales en el sector, aunque reconocen que este proceso aun es insuficiente para el

manejo integral de los aspectos sociales. Dentro de los actores gubernamentales y privados, se
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petcibe que, si bien las EvIS tienen distintos problemas, han motivado a que en el sector se
gestionen algunos de los aspectos mas criticos que habfan propiciado los conflictos sociales. Por
ejemplo, en diversos casos sefialaron que aun cuando el nimero de proyectos de energias
renovables ha aumentado y algunos de estos contintan teniendo retos sociales, no se ha presentado
un conflicto de la gravedad de “Marefia Renovables” (después Eolica del Sur). Los representantes
de OSC perciben que los nuevos esquemas de gestion social han evitado que la oposicién social
escale hasta un conflicto social. Sin embargo, estos entrevistados consideran que el resultado se
debe a que las EvIS y la Consulta Indigena han servido para dividir, distraer y mitigar a los grupos
opositores sin que esto se traduzca en un mayor beneficio para las comunidades.

La EvIS también ha producido algunos cambios en el sector gubernamental. Estos aspectos son
percibidos principalmente por actores privados (30%), OSC (25%) y actores gubernamentales
(20%). Los actores consideran que, en el gobierno federal, especialmente en las areas de politica
ambiental y energética, se comienza a cristalizar la percepcion de que es necesario mejorar la
gestién social de los proyectos de energia renovable, ya que los problemas sociales podrian
convertirse en un constrictor de la politica nacional de transicion energética, limitando el
cumplimiento de los compromisos nacionales e internacionales de mitigacion de cambio climatico.
Por otra parte, la EvIS y la Consulta Indigena han servido para que los grupos opositores
promuevan procesos juridicos en contra de algunos proyectos, los cuales en algunos casos han
sido retomados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, y cuyas resoluciones generan
criterios de actuacion para las instituciones gubernamentales.

La EVIS ha influido las practicas y procesos de planeacion tanto del sector bancario como de las
compafias de energia renovable. Estos aspectos son identificados principalmente por los actores
privados (46%) y los actores gubernamentales (31%). Las Instituciones Financieras
Internacionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, y la banca
privada nacional e internacional han percibido los problemas sociales como un riesgo para sus
inversiones en el sector de energfas renovables en México. Como consecuencia, estas instituciones
han aumentado los requerimientos y salvaguardas sociales y ambientales para el financiamiento de
los proyectos.

Aun cuando las practicas de las compafias de energfa renovable son diversas y no es posible
generalizar, las empresas y los oficiales gubernamentales consideran que la EvIS ha promovido
algunos cambios en el sector. Por ejemplo: las empresas estan incorporando politicas de
responsabilidad social y algunas han creado areas administrativas dedicadas a la gestion social de
sus proyectos, los proyectos tienen mas informacion sobre las caracteristicas sociales de las zonas
de implementacion, las empresas han iniciado una relacion con las comunidades donde se insertan
sus proyectos, y la gestion social se ha incorporado en su agenda de trabajo (por ejemplo, la
Asociacion Mexicana de Energfa Edlica (AMDEE) tiene un grupo de trabajo sobre buenas
practicas de gestion social y beneficios sociales compartidos). Si bien no es una percepcion
generalizada, es necesario sefialar que algunos actores privados consideran que estos cambios han
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aumentado el costo transaccional en la negociacion de la renta de tierras, en la preparacion de
estudios de factibilidad del proyecto y en el manejo de su relacién con las comunidades.

La EvIS ha tenido algunos efectos sobre las OSC y las comunidades. Estos aspectos fueron
sefialados principalmente por los académicos (40%) y las OSC (40%). Para las OSC y las
comunidades habia sido dificil generar un discurso critico sobre los dafios ambientales y sociales
que pueden generar los proyectos de energifa renovable debido a que el puablico tiene una
percepcion generalizada de que estos proyectos tienen menores impactos que otras tecnologias y
sectores econdémicos. La politica de gestion social ha permitido que algunas OSC como OXFAM,
FUNDAR vy ProDESC articulen un discurso critico de industria, principalmente entorno a la
violaciéon de derechos humanos y colectivos. Ademas, en algunos casos el nuevo esquema de
gestioén social ha propiciado mejores condiciones de negociacion para las comunidades sobre la
renta de las tierras y los beneficios sociales compartidos. Sin embargo, los representantes de OSC
argumentan que las EvIS no han propiciado esquemas participativos en la planeacion y gestion de
los proyectos o de sus beneficios y costos.

LA ELABORACION DE LAS EVIS

En este apartado se aborda la percepcion de los actores entrevistados sobre los problemas
asociados con la elaboracion de EvIS, el cual incluye elementos del disefio regulatorio y de la
practica de elaboracion de estas evaluaciones. Las empresas interesadas en desarrollar un proyecto
son responsables de la elaboraciéon de la EVIS, pero generalmente comisionan estas evaluaciones
a consultores externos. Los actores que realizan un mayor nimero de comentarios sobre la
elaboracion de la EVIS fueron precisamente los consultores (34% de las opiniones), las OSC (25%)
y los representantes gubernamentales (15%) (Tabla 9). Los aspectos que tuvieron mayor interés
fueron:

1. el disefio regulatorio;

2. laimplementacion de la regulacion que realiza SENER,;
3. las practicas de las compafifas;
4. la practica de los consultores y
5. la influencia de las caracteristicas socioculturales de los territorios en los que se elaboran
las EvIS.
Tabla 9. Comentarios por tema y tipo de actores sobre la elaboracion de las EvIS
Porcentaje del total de comentatios por grupo de actores (%o)
Tema Nimero de Actores Sector , o
comentarios . Consultore | Académ | Organizaciones
gubername | OSC | privad . .
S icos Internacionales
ntales o
Disefio regulatorio 41 15 41 5 20 12 7
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Implementacién 1 27 9 18 27 0 18
gubernamental

Practlc'il? de las 29 14 28 21 24 10 3
compafifas

Practicas de los 56 14 16 11 52 5 2
consultores

Factores locales 11 9 18 18 27 27 0

Algunos actores tienen una opinién critica sobre el alcance de la regulacion, particularmente
representantes de OSC y en menor medida de los consultores y los oficiales gubernamentales
(Tabla 4). Estos actores argumentan que la EvIS fue disefiada para incentivar a las compaififas a
que evaluaran los riesgos sociales de los proyectos y realizar una gestiéon de estos. Representantes
de OSC consideran que el alcance de la EVIS fue disefiado desde una logica de fortalecimiento del
sector privado, restringiendo las posibilidades que tenfa este instrumento para el escrutinio social
de los proyectos. Por ejemplo, la regulacién tiene un desarrollo insuficiente para garantizar la
participacion sustantiva de la sociedad civil y las comunidades en la elaboracion de la EvIS y en el
disefio de los Planes de Gestion Social. Ademas, representantes de OSC y consultores sefialan que,
aunque la regulacién establece que los proyectos deben de generar Beneficios Sociales
Compartidos (BSC), ésta no establece una definiciéon de este concepto o directrices para su
estimacion, disefio, transferencia, implementaciéon y monitoreo. Esta falta de definicién en
aspectos que son considerados fundamentales para las comunidades disminuye la legitimidad en

la elaboracién de las EvIS por parte de algunos actores.

La regulaciéon establece una metodologia que, desde la perspectiva de distintos actores,
particularmente las OSC y los expertos, es estrecha en la definiciéon e identificacion de impactos
sociales, asi como en los efectos diferenciados que los proyectos tienen sobre distintos grupos
sociales. LLa metodologfa para la elaboraciéon de las EvIS, por ejemplo, no considera los efectos
que se producen en las comunidades desde el momento en que el proyecto se encuentra en fase
de planeacién (como la especulacion sobre el costo de la tierra). I.a metodologia se enfoca en los
impactos de cada proyecto, lo cual evade una evaluacion sustantiva de los efectos acumulativos o
sinérgicos asociados a la presencia de otros proyectos energéticos u otras actividades econémicas
en la zona. L.a metodologfa tampoco hace un abordaje directo de los efectos intangibles, por
ejemplo, los impactos que el proyecto puede tener en la cohesiéon de las comunidades, la
promocioén de los derechos humanos o las relaciones de poder. Aun cuando los propios actores
gubernamentales y consultores consideran que los impactos sociales dependen en gran medida del
tipo de tecnologia y la manera en que esa tecnologfa es implementada, la regulaciéon carece de
metodologias o directrices que distingan entre los distintos tipos de proyectos y tecnologiasz.

2 Las Disposiciones Administrativas de la Evaluacion de Impacto Social fueron publicadas el 1 de julio de 2018
proporciona mayor especificidad por tipos de tecnologias y proyectos. Sin embargo, en el momento en que se
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Finalmente, no se establecen metodologias para evaluar los impactos positivos y negativos
diferenciados entre distintas comunidades afectadas por el mismo proyecto o entre distintos
grupos sociales dentro de cada comunidad, asi como mecanismos para ponderar los impactos

diferenciados y resolver controversias entre las comunidades y los grupos beneficiados y afectados.

Por distintos motivos intrinsecos y extrinsecos, como la complejidad técnica del tema, la falta de
recursos humanos, y la necesidad de generar acuerdos entre los actores clave, la implementacion
de la regulacion por parte de la SENER y particularmente su Direccion General de Impacto Social
y Ocupacién Superficial (DGISOS) ha presentado algunas deficiencias. Las observaciones sobre
este rubro fueron realizadas principalmente por parte los actores gubernamentales y los
consultores. Después de tres afios de implementacion de la EvIS, la DGISOS no habfa publicado
las disposiciones administrativas para su elaboracion, las cuales tienen el objetivo de establecer los
elementos y bases metodoldgicas para la elaboracion y presentacion de los estudios. Si bien existfa
un borrador de este documento, que era utilizado como base para la elaboraciéon de los estudios,
la falta de un documento oficial generaba incertidumbre legal sobre definiciones y metodologias,
lo cual abonaba a la controversia entre actores y abria un margen discrecionalidad en la elaboracion
del estudio y en los parametros minimos de calidad de sus resultados.s

Los entrevistados, particularmente los consultores (50%) y representantes de OSC consideran que
un aspecto especialmente problematico es la escasa internalizacion de la gestion social en algunas
empresas del sector. Estos actores argumentaron que hay empresarios en el sector de renovables
que creen que sus proyectos no tienen impactos sociales debido a que contribuyen a la mitigacién
del cambio climatico y a la generacién de empleos. Esta percepciéon ha conducido a que actores
del sector piensen que la EvIS es un tramite burocratico que deben cumplir para desarrollar su
proyecto, en vez de considerar que esta evaluacién es un instrumento para la toma de decisiones
y la gestion de sus proyectos. Diversos consultores opinan que hay companias que carecen de las
areas administrativas y el personal para dar seguimiento a la elaboracion de las EvIS, lo cual limita
el acceso de los consultores a la informacion que requieren del proyecto para realizar la evaluacion
e impide que los resultados de las EvIS se traduzcan en insumos para el proceso de toma de
decisiones de las empresas.

La practica de los consultores tuvo el mayor nimero de comentarios (56) de los cuales en su
mayorfa provinieron de los propios consultores entrevistados (52%). Los comentarios se
enfocaron en 1) las practicas de los consultores como gremio profesional, ii) la relaciéon entre los
consultores y las empresas, iii) el proceso de elaboracion de la EvIS y iv) la integracion del informe
final de las EvIS. La EvIS gener6 una oportunidad de negocio para algunas consultorias legales y
ambientales que trabajaban en el sector energético. Sin embargo, algunas de estas consultoras

realizé este estudio no era posible analizar si la nueva reglamentacion atendia la percepcion critica de los actores
sobre el tema.

3 Las Disposiciones Administrativas de la Evaluacion de Impacto Social fueron publicadas el 1 de julio de 2018,

posterior a la mayoria de las entrevistas citadas.
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comenzaron a ofrecer el servicio de elaboracion de EvIS sin contar con experiencia y personal
especializado para identificar y evaluar impactos sociales. En otros casos, consultorfas
internacionales comenzaron a hacer las evaluaciones, algunas de estas subcontratando consultores
mexicanos para elaborar distintos apartados del estudio, sin procurar la integridad de la evaluacion
y ni la relaciéon que se establece entre el consultor y la comunidad. No es posible generalizar que
una consultoria especializada en EvIS o nacional produzca evaluaciones de mayor calidad frente a
consultorias internacionales o con rango de servicios mas amplio. Sin embargo, la percepcion de
los entrevistados sobre el tema permite puntualizar que tanto el personal capacitado en
investigacion y gestion social, asi como cuidar la relacién con las comunidades, son aspectos clave
tanto para la calidad de la evaluacién como para evitar que su elaboraciéon genere un dafo
reputacional al proyecto.

Aunque desde la percepcion de las OSC existe una relacion simbidtica entre las empresas y los
consultores, desde la perspectiva de los consultores y las empresas, existen fricciones y problemas
en su relacion, que influyen en la elaboracién de los estudios. La relacion contractual puede ser
problematica para ambos actores. Por parte de las empresas, perciben que la responsabilidad final
del estudio recae en ellas, aunque el estudio es elaborado por un consultor externo, quien, en caso
de una mala practica, puede evadir su responsabilidad. Desde la perspectiva algunos consultores,
ellos realizan el estudio, pero una vez que éste es entregado, la empresa puede modificar su
contenido y no atender a las recomendaciones propuestas. Los consultores también sefialan que
las empresas les conceden distintos margenes de independencia profesional, y en algunos casos,
éstas les exigen un resultado especifico del estudio o que sea realizado en un periodo de tiempo
que no es factible para realizar una evaluaciéon adecuada (en uno o dos meses). Otra observacion
pot parte de los consultores es que algunas compafias no tienen un interlocutor claro para llevar
el proceso, lo cual complica la obtencién de la informaciéon técnica del proyecto, que es necesaria

para realizar la evaluacion y limita la comunicacion de los resultados.

Durante la elaboracion del estudio, los consultores perciben algunas limitaciones tanto de caracter
intrinseco como extrinseco. Ademas de la informacién estadistica y la revision de documentacion
histérica, el trabajo de campo (entrevistas y encuestas) son clave para la elaboraciéon del estudio.
Sin embargo, algunos proyectos de menor tamafio (por ejemplo, las lineas de transmisién) en
algunas ocasiones no cuentan con presupuesto para realizar trabajo de campo. Por otra parte,
cuando los consultores realizan trabajo de campo, la relaciéon entre ellos y las comunidades es
ambigua, ya que para las comunidades ellos representan a las empresas, pero los consultores no
pueden asumir compromisos o la representaciéon de las empresas, generado en algunos casos
fricciones o limitando la apertura que la comunidad tiene a los consultores. ILos consultores
carecen de una gufa ética o profesional sobre cémo aproximarse a las comunidades, y
particularmente a poblaciéon vulnerable, lo cual deja a su criterio profesional elementos como el
consentimiento de las comunidades a participar en el estudio, la confidencialidad de los
informantes y el uso y protecciéon de la informacion personal. En general, los consultores

entrevistados concuerdan que un acercamiento desaseado con las comunidades puede ser el inicio
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El proceso de preparacion y entrega de los resultados del estudio también presenta algunos retos
para los consultores. Como parte de su plan de trabajo, los consultores requieren de un proceso
de comunicacién periddica con las empresas de los avances del estudio, particularmente cuando
los resultados del estudio plantean impactos o caracteristicas sociales que potencialmente podrian
generar un problema social. Sin embargo, en algunas empresas no tienen un interlocutor claro para
recibir y dar seguimiento a los resultados, o el interlocutor no tiene capacidad para trasmitir los
resultados a los tomadores de decisiones. El momento mas critico entre los consultores y las
companfias, suele ser la elaboracién del Plan de Gestién Social, en el cual se establecen los
compromisos de las empresas con las comunidades y los beneficios sociales compartidos. Los
consultores entrevistados concuerdan en que las empresas por lo general tratan de reducir sus
compromisos y ajustarlos a un monto especifico que ya tienen presupuestado. En consecuencia,
los consultores suelen negociar entre lo que considera que la compafifa deberfa de hacer y los
compromisos que las compafifas estan dispuesta a asumir.

Las particularidades socioculturales del ambito local influyen en la elaboracion del estudio, el cual
fue seflalado mayormente por los expertos (27%) y los consultores (27%). Debido a que las
empresas propiedad del estado histéricamente habfan hecho uso de practicas asistencialistas pare
resolver los problemas sociales, en algunas regiones las comunidades y particularmente sus lideres
esperan obtener beneficios similares por parte de las empresas. En algunas regiones, esto ha
constrefiido la implementacion de beneficios sociales compartidos con un impacto mas estratégico
sobre el desarrollo de las comunidades. Por otra parte, factores como conflictos sociales, disputas
territoriales, la presencia de poblacion indigena, la propiedad de la tierra, la presencia de industrias
extractivas, eventos sociales o culturales relevantes para la comunidad, la presencia del crimen
organizado y procesos politicos o electorales aumentan la complejidad del estudio y moldean la
relacion entre los consultores y las comunidades.

LA REVISION DE LA EVIS

En este apartado se aborda la percepciéon de los actores entrevistados sobre las limitantes y
problemas asociados a la revision a las EvIS que realiza la SENER a través de la DGISOS. Una
vez que las empresas realizan las EvIS, generalmente a través de empresas consultoras, las
evaluaciones son sometidas a la DGISOS para su revision y recomendacion. Los actores que
realizaron un mayor nimero de comentarios en torno a esto fueron los actores gubernamentales
(35% de las opiniones), seguidos por las OSC (24%) y los consultores (13%) (Tabla 10). Los
principales temas identificados fueron:

1. las limitaciones del disefio institucional,

2. restricciones del disefio regulatorio; y

3. problemas asociados al trabajo que realiza SENER.
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Tabla 10. Comentarios por tema y tipo de actores sobre la revision gubernamental de las EvIS
Porcentaje del total de comentatios por grupo de actores (%o)
Numero
Tema total de . Actores Se.c T | Consultore | Académ Organizaciones
comentarios | gubername | OSC | privad . .
s icos Internacionales
ntales o
Disefio institucional 16 38 19 13 19 13 0
Disefio regulatorio 15 40 27 7 7 0 20
Implementacion 37 32 24 11 14 8 11
gubernamental

Las opiniones sobre las limitaciones del diseflo institucional de DGISOS provinieron
principalmente de los actores gubernamentales (38%), seguido de los consultores (19%) y las OSC
(19%). El aspecto central de la discusion se centra en la decision de otorgar la gestion de la EvIS
a la SENER. Los actores utilizan como punto de comparaciéon el diseno regulatorio de la
Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA). I.a MIA es gestionada y evaluada por la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) cuyo principal objetivo es la gestion de la
politica ambiental; y su la inspeccién y vigilancia es realizada por la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente (PROFEPA), y ambas instituciones cuentan con oficinas regionales que
les permiten dar seguimiento a los proyectos y sus procesos en el ambito local.

En comparacioén, la EvIS es gestionada por la SENER, cuyo principal objetivo institucional es la
conduccién de la politica energética del pais, y no cuenta con oficinas regionales. En consecuencia,
las criticas al disefio institucional se centraron en cuatro aspectos:

a) Eldesarrollo histérico y el objetivo institucional de SENER se enfoca en la promocién de
proyectos e inversiones y la reduccion de los costos de los energéticos, por lo cual la politica
de gestion social de los proyectos es percibida como un tema secundario o subordinado
politicamente, lo cual disminuye la legitimidad de las evaluaciones;

b) La SENER tiene una capacidad limitada para gestionar la politica de gestion social a nivel
regional y local por la carencia de oficinas regionales;

¢) Se requiere la participaciéon de una instituciéon independiente a SENER que realice
actividades de monitoreo y gestion, similar a la funcién que realiza PROFEPA en el caso
de las MIA; y

d) Con excepciéon de los proyectos que requieren una consulta indigena, no existe un
mecanismo o proceso formal que vincule los estudios de EvIS y MIA, lo cual limita la
evaluacion integral de los proyectos e impide el abordaje mas integral de las interacciones
entre impactos sociales y ambientales.
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A nivel regulatorio, el mayor nimero de opiniones provinieron de los actores gubernamentales
(40%), OSC (27%) y Organizaciones Internacionales (20%). El principal problema detectado (7
opiniones) es que a nivel regulatorio el alcance que tiene la evaluacion de la DGISOS es limitada.
Los proyectos requieren un dictamen positivo por parte de la DGISOS sobre la EVIS, pero, las
observaciones que emite la DGISOS tienen nivel de “recomendaciones” sin que exista una
obligacion legal por parte de las empresas para atenderlas. Por otra parte, la regulacion establece
que todos los proyectos de energia que requieran desarrollo de infraestructura requieren de la
elaboraciéon de una EVIS, lo cual incluye desde proyectos pequefios, como estaciones de gasolina,
hasta proyectos de gran escala de hidrocarburos y electricidad. Esto generé que en el 2017 se
presentaran mas de 3,000 estudios. Como resultado de la falta de regulaciones y/o procesos
diferenciadas por los tipos de proyectos, la DGISOS tiene una sobrecarga institucional que limita
tanto la evaluacion del nimero de estudios y su calidad, asi como la elaboraciéon de
recomendaciones especificas. Finalmente, las OSC y las Organizaciones Internacionales comentan
que la regulacion no establece ningun mecanismo de participaciéon o consulta social durante el
proceso de evaluacion de los estudios, lo cual genera falta de confianza y especulacién por parte
de actores sociales sobre el contenido y el proceso de evaluacion.

Los entrevistados, en su mayorfa actores gubernamentales (32%) y OSC (24%), resaltan algunos
problemas relacionados con la implementacion de la regulaciéon. Aun con las politicas de austeridad
que han caracterizado al gobierno federal en los dltimos afios, la SENER ha sido una de las pocas
dependencias federales que han aumentado su presupuesto anualmente. Sin embargo, la politica
de gestién social no ha sido una prioridad. Como consecuencia, durante la administracion federal
(2012-2018), la DGISOS que gestiona tanto la EvIS como la Consulta Indigena, tuvo unicamente
cuatro personas responsables del area, que aumentan a ocho personas a través de esquemas de
colaboraciéon con otras instituciones. Como resultado, 1la DGISOS no solo tiene severas
limitaciones en recursos humanos para evaluar las EvIS (alrededor de 3,000 anualmente), sino que
esta restringida para conducir otras actividades sustantivas para la administracion de este
instrumento. Por ejemplo, la evaluaciéon interna de la EvIS o la gestion del conocimiento y
experiencia en el area. En la percepcion de los actores, ambas actividades son fundamentales para
mejorar los procesos de evaluacién y desarrollar directrices y gufas que distingan entre tipos de

proyectos y tecnologias, las cuales podrian mejorar la elaboracion, evaluacion e implementacion.

En resumen, SENER tiene limitaciones estructurales para gestionar y evaluar las EvIS. El diseno
regulatorio de la EVIS genera una sobresaturacion institucional para conducir la evaluacion y limita
la participacion de actores sociales, lo cual restringe la evaluacién cuantitativa y cualitativa de los
estudios, asi como la legitimidad social del proceso. Ademas, aun en este marco
institucional/regulatotio, la falta de prioridad politica de SENER sobre la politica de gestidén social
ha constrefiido el desarrollo institucional de la DGISOS, limitando su capacidad para hacer una
gestion integral de la politica social.
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LA IMPLEMENTACION DE LOS PLANES DE GESTION SOCIAL

En este apartado, se aborda la percepcion de los actores sobre la implementacion de las empresas
de los Planes de Gestion Social. Una vez que DGISOS aprueba la EvIS, la implementacién del
Plan de Gestién Social es responsabilidad de las empresas. En torno a este tema, los actores que
realizaron un mayor numero de comentarios fueron las OSC (37% de los comentarios), los
consultores (23%) y los actores gubernamentales (15%) (Tabla 17). Los principales aspectos
abordados fueron:

1. restricciones del disefio regulatorio;

2. problemas asociados a la implementacion de la SENER;
3. deficiencias en la gestion social de las empresas; y
4

la practica de las comunidades y organizaciones sociales.

Tabla 11. Comentarios por tema y tipo de actores sobre la implementacion de los Planes de
Gestion Social
Porcentaje del total de comentarios por grupo de actores (%o)
Numero
Tema total de . Actores Se.c T 1 Consultore | Académ Organizaciones
comentarios | gubername | OSC | privad . .
s icos Internacionales
ntales o
Disefio regulatorio 37 19 46 0 22 0 14
Implementaciéon 12 25 50 0 0 3 17
gubernamental
Pricticas de las 57 9 26 | 21 30 9 5
compafiias
Comunidades y
Sociedad Civil > 40 60 0 0 0 0

Las observaciones sobre las deficiencias del disefio regulatorio provinieron principalmente por
parte de las OSC (46% de los comentarios), los consultores (22%) y los actores gubernamentales
(19%). La regulacion de la EvIS fue disefiada bajo el diagnodstico de que las empresas de energia
renovable no realizan un estudio de factibilidad social de sus proyectos y carecen de una politica
de gestion de riesgos sociales, lo cual propiciaba conflictos entre los proyectos y las comunidades.
Con base en este diagnostico la regulacion fue disefiada con el objetivo de que la EvIS incentivara
la gestion social dentro de las empresas. En este sentido, la percepcion generalizada de los distintos
actores (particularmente las OSC) es que, la regulacién le otorga a SENER la capacidad de
supervisar la implementacion de los Planes de Gestion Social, pero en la practica, esta instituciéon

carece de mecanismos y capacidades reales para su monitoreo y evaluacion.
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De esta manera, la DGISOS carece de mecanismos y recursos para el monitoreo y evaluacion de
la gestién social de los proyectos, en algunos aspectos clave como: «) las recomendaciones que
DGISOS realiza a los proyectos; 4) las medidas de mitigacion y prevenciéon de impactos sociales,
¢) el Plan de Gestion Social y los beneficios sociales compartidos, y ) los cambios en el contexto
social (o linea base). En general, los actores concuerdan en que la DGISOS deberfa de contar con
algunos mecanismos de monitoreo y evaluacion, pero estos difieren en su opinion sobre el alcance
de estos mecanismos. Por ejemplo, las OSC y Organizaciones Internacionales son mas favorables
a mecanismos obligatorios con sanciones econémicas o legales por incumplimiento. En
contraparte, los representantes privados y algunos consultores consideran que estos mecanismos
podrian ser voluntarios y que sus resultados deberian de aportar recomendaciones para la gestion
de las empresas en lugar de sanciones.

Las OSC (50%) y en menor medida que los actores gubernamentales (25%) realizaron
observaciones criticas sobre la capacidad de la SENER para implementar sus competencias con
respecto a las EvIS. Debido a que la SENER no cuenta con delegaciones estatales, y a la falta de
personal en la DGISOS, existe poca capacidad institucional tanto para dar seguimiento al
desarrollo de los proyectos y a la implementacion de los Planes de Gestion Social. Los
representantes de las OSC tienen una percepcion generalizada de que las comunidades no tienen
acceso a las EvIS, lo cual limita su capacidad para hacer uso de los estudios y deliberar los
resultados. Los actores gubernamentales concuerdan en que el acceso publico de las EvIS ha sido
problematico, pero desde su perspectiva, esto se debe al proceso de aprendizaje institucional y a
las limitaciones en los recursos de gestion. En una primera etapa, el Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAE) obligé a la
DGISOS a reservar la publicacion de los estudios hasta que se pudiera asegurar la proteccion de
informacién privada de las empresas y las comunidades. Actualmente, la DGISOS solicita a las
empresas una “version publica” del estudio, lo cual agiliza su publicacion. Sin embargo, aun con
este procedimiento, el escaso personal de DGISOS debe revisar las EvIS para asegurar la

proteccion de la informacion.

Entre los aspectos criticos que estan relacionados con la practica de las empresas, los cuales fueron
sefialados por los consultores (30%), las OSC (26%) y las empresas (21%), la principal critica es la
falta de internalizacién de la gestion social por parte de algunas empresas del sector. Esto, fue
mencionado por el 64% de los actores entrevistados -incluidos los empresarios. La percepcion de
los entrevistados es que aun existen empresas en el sector que consideran que la EVIS es un
requisito administrativo y no han incorporado la gestiéon social de sus proyectos como un tema
central de su administracién. Por lo tanto, consultores del sector argumentaron que existen
empresarios que no estan interesados en conocer los resultados de las EvIS y que carecen de la

organizacion y el personal para implementar el Plan de Gestién Social.

La practica de las empresas extranjeras fue otro elemento de interés por parte de los entrevistados,
los cuales tuvieron percepciones particularmente contrastantes sobre el tema. LLos empresarios y
algunos consultores consideran que la participacion de las empresas extranjeras o trasnacionales
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ha sido positiva en la gestion social del sector, ya que estas tienen politicas de responsabilidad
social y experiencia en la elaboracion de EvIS y la gestion social de sus proyectos. En algunos
casos, estas empresas tienen areas especializadas en la gestion social y ambiental, las cuales incluyen
procesos de toma de decisiones y personal especializado a nivel de proyecto. En contraste, algunos
consultores y representantes de OSC perciben que si bien las empresas internacionales suelen tener
mayores estandares de gestion social, cuando éstas se familiarizan con el ambiente institucional en
México suelen reducir sus estandares de operaciéon en esta area. Con una tercera perspectiva,
algunas OSC hacen énfasis en que las practicas de gestion social de las empresas internacionales
fueron desarrolladas para el contexto institucional y las caracterices sociales de Europa y Estados
Unidos, por lo tanto, argumentan que sus politicas de gestion social son deficientes en el contexto
mexicano. Por ejemplo, las OSCs sefialan que las politicas de gestién social empresarial deberfan
ser adaptadas y disefiadas los usos y costumbres de las comunidades indigenas y rurales
tradicionales, y a los esquemas de propiedad social de la tierra que impera en algunas regiones del
pais.

Otro aspecto relacionado con la practica de las empresas es la implementacion de los Beneficios
Sociales Compartidos. Una perspectiva generalizada por parte de las OSC y algunos de los
consultores (10 comentarios) es que las empresas reducen sus compromisos de Beneficios Sociales
Compartidos al minimo posible. Estos actores sefialaron que, para este objetivo, las empresas
utilizan distintas estrategias como que el gobierno asuma parte de los compromisos o utilizan
fundaciones que les permiten utilizar la inversion que realizan en las comunidades como
deducciones de impuestos. También, representantes de OSC y consultores argumentan que
algunas compafifas utilizan los beneficios sociales compartidos como una inversiéon en corrupcion
de lideres locales o en practicas clientelares, ya que, aunque estas practicas tienen un efecto limitado
y temporal, algunos gestores de proyectos consideran que es una manera mas rapida de resolver
su relaciéon con las comunidades. Finalmente, los empresarios consideran que, en algunos casos,
ellos intentan promover proyectos e inversiones con efectos mas estratégicos en el desarrollo de
las comunidades como proyectos productivos, inversion en infraestructura educativa o
capacitacion para el trabajo. Sin embargo, estos argumentan que muchas de las comunidades
esperan beneficios inmediatos de corte asistencialista (el pago de festividades o eventos
deportivos), lo cual les impide el desarrollo de otras practicas. Ademas, los empresarios comentan
que en algunas comunidades hay organizaciones, liderazgos sociales y politicos que exigen pagos
a cambio de no bloquear los proyectos.

Finalmente, algunas OSC y actores gubernamentales consideran que los estudios de EvIS han
servido para los intereses de los grupos opositores. Desde su percepcion, si bien la EVIS y en
general la politica social en el sector tienen muchos cuestionamientos, estas mismas deficiencias
han permitido que los grupos opositores fortaleza sus argumentos en litigios legales. Por ejemplo,
entre 2017 y el 2018, se detuvieron diversos proyectos por procesos legales en los que se argumento
la violacion de los derechos humanos de las comunidades.
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LA GOBERNANZA DEL SECTOR Y LA EFECTIVIDAD DE LA EVIS

En este apartado, se aborda la percepcion de los actores entrevistados sobre la gobernanza y las
politicas del sector energético. Si bien estos aspectos no estan directamente relacionados con la
regulacion de la EvIS, configuran el marco politico e institucional del sector energético,
influenciando el alcance de la politica de gestion social y particularmente de las EvIS. Los actores
que prestaron mayor atencion a estos aspectos fueron las OSC (36% de las opiniones), los actores
gubernamentales (17%) y los expertos (14%) (Tabla 12). Los principales temas identificados
fueron:
1. los cambios en la gobernanza del pais y en particular del sector energético;
2. la falta de internalizacion de la gestion social en la politica energética;
3. el disefio de las subastas eléctricas como principal politica de promocién de proyectos de
energfa renovable; y
4. aspectos de caracter estructural que limitaron el disefio de la politica de gestion social en
el sector.

Tabla 12. Comentarios por tema y tipo de actores sobre la implementacion de los Planes de
Gestion Social

Porcentaje del total de comentarios por grupo de actores (%0)
Numero
Tema total de ) Actores Actores Académi Orgamzaao.n’es
comentarios OSC . Consultores de cooperacion
gubernamentales privados cos ) .
internacional
Cambios en la 19 21 42 16 16 5 0
gobernanza
Politica energética 24 17 42 4 8 21 8
Subastas eléctricas 10 10 10 30 20 10 20
Limitaciones en el
. 16 19 38 6 13 19 6
conocimiento

Las OSC y los actores gubernamentales sefialaron particularmente la influencia que los cambios
en la gobernanza del pais y en particular del sector energético han tenido sobre la dinamica de los
problemas sociales en este sector. En este, se enfatizé que, como resultado de la democratizacion
y la implementacion de politicas neoliberales desde la década de 1990, México ha transitado de un
esquema de gobernanza donde el gobierno federal tenfa un papel central en la vida econémica y
social, a otro donde el gobierno tiene un papel limitado y los actores econémicos y sociales ejercen
mayor influencia sobre el espacio publico. Sin embargo, algunos actores perciben que un resultado
adverso de este proceso ha sido el debilitamiento del gobierno federal en el ambito local y la merma
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en su capacidad para proveer servicios basicos, particularmente en las comunidades rurales.
Algunos representantes de OSC sefalan estos cambios en la dinamica politica del pafs, como el

marco estructural en que surgen los conflictos sociales.

Por otra parte, expertos y representantes de OSC hicieron énfasis en que las transformaciones en
la gobernanza del sector energético han modificado la interaccién entre proyectos energéticos y
comunidades, asi como el proceso de gestién de conflictos sociales. La Comisién Federal de
Electricidad y Petréleos Mexicanos, al ser empresas propiedad del Estado, tenfan una serie de
recursos y capacidades para gestionar, en muchos casos de manera cuestionable, los problemas
sociales. Por ejemplo: el acceso a recursos publicos, lo cual en algunos casos les permitia a PEMEX
y CFE implementar practicas asistencialistas para mitigar los conflictos locales; una mayor
capacidad de interlocucién con otras agencias del gobierno federal y con autoridades locales, lo
cual facilitaba su gestion; el uso de la fuerza puiblica, como la intervencién de policias locales; y
una mayor legitimidad de los proyectos por parte de la poblacién en general debido a su propiedad
publica. Si bien en la mayoria de los casos, los entrevistados percibieron que en gran parte estas
medidas de gestion eran sumamente cuestionables, esta narrativa evidencia que la dinamica
histérica en el sector energético ha propiciado una serie de practicas de gestion de los conflictos
sociales de caracter vertical, asistencialista y poco democraticas que permanecen presentes en el
sector, aun con los cambios en el marco regulatorio y la entrada de nuevos actores.

Existe una percepcion critica sobre el desfase entre los objetivos de la politica energética y la
gestion social del sector, la cual proviene principalmente de las OSC, los expertos y los
representantes gubernamentales. Estos actores argumentan que la politica energética tiene como
principales objetivos aumentar la competitividad y rentabilidad del sector, asi como reducir los
costos de la energfa. Si bien, a nivel discursivo, el gobierno federal argumenta que la politica
energética busca el desarrollo y bienestar de las comunidades, este objetivo no esta internalizado
en el marco regulatorio, la politica energética, ni en los planes de desarrollo sectoriales. Por lo
tanto, la escasa relevancia que reciben los aspectos sociales en el sector energético ha evitado que
SENER internalice la gestion de EvIS como un tema prioritario en su agenda. Varios actores
puntualizaron que esta problematica no solo ha limitado el desarrollo institucional de DGISOS y
la gestion las EVIS, sino que genera un ambiente institucional en que la gestiéon social del sector es
percibida tanto dentro de SENER como entre los actores privados como un tema secundario.

Consultores, representantes del sector privado, e incluso representantes gubernamentales,
ejemplificaron la falta de internalizacién de un objetivo de gestion social en la politica del sector
con el caso de las Subastas Eléctricas. Existe una opiniéon generalizada de que el disefio de las
Subastas Eléctricas influye en la dinamica que se establece entre los proyectos de energfa renovable
y las comunidades, aunque los actores puntualizan distintos aspectos. Por ejemplo, representantes
de OSC, expertos y consultores puntualizaron que de acuerdo con las Disposiciones del Mercado
Eléctrico Mayorista (MEM), las subastas de largo plazo (SLP) fueron disefiadas con el objetivo de
promover el desarrollo de energfas limpias a través de la competencia basada en el precio de
generacion y su viabilidad técnica, pero en su diseflo no se incorpor6 los efectos de estos proyectos
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en el ambito local. Durante las ultimas tres subastas los proyectos solares FV y edlicos se han
convertido en la energia predilecta debido a los bajos costos ofertados. Sin embargo, las SLP no
incluyen informacién o criterios de evaluacién sobre la viabilidad social de los proyectos,
propiciando el desarrollo de proyectos con bajos costos de generacion, pero en algunos casos con
caracteristicas o ubicaciones que no son las mas adecuadas en términos sociales.

Los actores identificaron distintas problematicas asociadas con el disefio de las SLP. Primero, las
comunidades no suelen tener informacion de los proyectos hasta que estos ganan las subastas,
propiciando desconfianza y especulacion de las comunidades, asi como retos en el cumplimiento
del caracter previo de las consultas. Segundo, los proyectos y los precios de generacién son
planeados bajo estimaciones técnicas y financieras que en algunos casos son rebasados por los
problemas sociales, lo cual puede comprometer su viabilidad. Tercero, la banca internacional ha
disminuido su interés para financiar proyectos de renovables en México y ha aumentado las tasas
de interés y los requisitos de financiamiento. Cruarto, existe un retraso en algunos de los proyectos,
lo cual podria afectar los objetivos de la transicién energética en el pais. Incluso algunos
representantes del sector privado y consultores consideraron deficiencias en el disefio de las SLP,
aunque seflalan que para las empresas no es factible realizar una EvIS o un estudio de factibilidad
social (el cual requiere una inversién econémica y de tiempo), hasta que se tiene certidumbre de
que se podra realizar el proyecto. Mds ain, si una empresa asumiera estos costos de manera
individual, le podria restar competitividad frente a otras compafifas en las subastas. En este sentido,
algunos representantes de las empresas consideraron que esos estudios de factibilidad social
deberfan de ser responsabilidad del gobierno federal.

Las OSC, los representantes gubernamentales, y los expertos, sefialan que la falta de conocimiento
y experiencia sobre gestion social y EvIS en el sector energético afecté el disefio de su regulacion.
La Reforma Energética (2013) abri6 el sector energético a la participacion de empresas privadas,
con la insercién de nuevos actores, tecnologias y practicas que produjeron nuevas dinamicas en el
desarrollo de proyectos y su relaciéon con las comunidades. Sin embargo, los tomadores de
decisiones que participaron en el disefio de la EvIS carecian de una perspectiva completa sobre la
profundidad y la rapidez con la que se transformarfa la gobernanza del sector a raiz de nuevo
marco regulatorio. Por otra parte, debido a la falta de experiencia en la evaluacién de impactos
sociales en México, los tomadores de decisiones tenfan escasa informacion sobre los métodos y
procesos mas adecuados para la EvIS. Representantes gubernamentales argumentaron que tanto
la falta de experiencia en el desarrollo de EvIS en México, como la escasa informacién sobre los
efectos sociales de las nuevas tecnologias y dinamicas del sector, mermé que durante el disefio de
la regulaciéon se adaptaran las practicas internacionales de EvIS a la nueva interacciéon entre

proyectos y comunidades en el contexto mexicano.
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ORIENTACIONES DE POLITICA PUBLICA Y PARA LLAS PRACTICAS
DE LOS ACTORES DEL SECTOR

Orientaciones para la elaboracion de la EvIS

En el proceso de elaboracion de las EvVIS, los actores, en particular los consultores, consideran que
la deficiencia en la practica profesional de los consultores afecta la calidad de la evaluacién. Sin
embargo, otros problemas estructurales afectan su elaboracién, como la falta de especificidad en
la regulacion y la metodologia, el bajo interés de algunas empresas para dar seguimiento la
evaluacion y algunas particularidades socioculturales regionales que aumentan la complejidad del
trabajo de campo. Los actores tienen diferentes preferencias para mejorar esta etapa. Las OSC y
los funcionarios gubernamentales favorecen una mayor regulacion, mientras que los consultores y
las empresas prefieren esquemas de autogestion y con mayor flexibilidad. Los actores identifican
diferentes soluciones enfocadas al ambito de responsabilidad de los consultores, como codigos de
ética profesional o la formacion de un colegio profesional. Si bien estas alternativas pueden ofrecer
pautas para la practica de los consultores, es importante contextualizar que, como profesionales
externos, los consultores tienen una capacidad de decision limitada en la conduccion de las EVIS.
Por lo tanto, es necesario abordar los factores sistémicos que enmarcan la practica de los
consultores, como el disefio de la regulacion yla practica de las empresas. En la Tabla 13, se ofrecen
algunas directrices generales enfocadas a los distintos problemas identificados.

Tabla 13. Orientaciones para la elaboracion de la EvIS

Tema Principales problemas | Orientaciones

Pricticas de los 1) Baja calificacién y poca | 1) Fortalecer y ampliar programas de formacion profesional de

consultores experiencia en evaluacién | consultores en gestion social de proyectos
y gestién social 2) Establecer esquemas de armonizacion y difusién de buenas
2) Deficiencias en la practicas y procedimientos para los consultores en el area, en
traduccion de los aspectos como ética de investigacion con sujetos humanos,
resultados de las EvIS al | manejo de informacién personal, metodologias de patticipacion
proceso de toma de social. Algunas opciones van desde la certificacion de una

decisiéon de las empresas | organizacion o institucion externa, la formacién de un colegio
3) Falta de lineamientos | profesional o la certificacién gubernamental.

éticos y profesionales
para la conduccién del
trabajo de campo
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Diserio regulatorio

1) Falta de mecanismos
de participacion social
sustantiva durante el
proceso de elaboracién
de las EvIS

2) Alcance limitado en la
definicién de impactos
sociales

3) Falta de especificidad
metodolégica para la
evaluacién de distintos
tipos de proyectos y
tecnologias

4) Falta de definicion
sobre Beneficios Sociales
Compartidos

1) Una mayor definicién en las directrices administrativas sobre:
a) que es la participacion social, b) las metodologias adecuadas
para conducir estos procesos y ¢) las condiciones de
implementacién para generar un efecto sustantivo de la
participacién social en la evaluacion.

2) Inclusién y/o mayor definicion sobre algunas dimensiones
de los impactos sociales como: a) impactos sinérgicos o
acumulativos, b) impactos subjetivos y c) efectos diferenciados
entre riesgos y beneficios entre comunidad y grupos sociales
dentro de la comunidad.

3) Definicion del concepto Beneficios Sociales Compartidos y
directrices para su estimacién, definicién, trasmision, gestién y
monitoreo.

4) Mejorar la especificad metodologica para la conduccion de
EVIS con respecto a tipos de proyectos, escalas, tecnologfas y

propiedad/uso.

Pricticas de las

1)Falta de personal y

1) Las compaiifas deben de crear dreas con personal capacitado

disposiciones
administrativas oficiales
que gener6 incertidumbre
sobre el proceso de
elaboracién

compartias areas administrativas para | y procedimientos internos que permitan dar seguimiento a la
dar seguimiento la elaboracién de los estudios y trasmitir los resultados a los
elaboracién de los procesos internos de toma de decision y planeacién de
estudios e integrar sus proyectos. Algunas alternativas son la certificacién en practicas
insumos de gestion social por una organizacion externa, la creacion de
manuales de procedimientos en la materia por parte de las
asociaciones de empresas del sector, la creacion de
acciones/compromisos sobte gestién social por parte de las
empresas.
Implementacion 1) Retraso en la 1) Aunque las disposiciones administrativas ya han sido
gubernamental publicacién de las publicadas, se requiere de un proceso de seguimiento para

evaluar los efectos de su implementacion.

Caracteristicas locales

1) Factotes como la
criminalidad o procesos
politicos que aumentan la
complejidad del trabajo
de campo

1) Los factores contextuales exceden el ambito de influencia de
la politica energética, por lo que, en este sector, se requiere de la
formulacién de protocolos que permitan evaluar los riesgos de
la conduccién de la evaluacion en determinadas circunstancias.

Orientaciones para la revision de la EvIS

Los actores, incluidos los representantes gubernamentales, consideran que la revision que realiza

DGISOS de la EvIS esta restringida por la limitada capacidad institucional. Los actores tienen

diferentes perspectivas para abordar este problema. Por ejemplo, las OSC estan particularmente

interesadas en incorporar a las comunidades y la sociedad civil en el proceso de evaluacion,

mientras que las empresas estan mas interesadas en fortalecer las capacidades de DGISOS para

agilizar el proceso de revision. Estos resultados evidencian que la revision de la EvIS no solo es

una de las areas mas problematicas en su desempefio, sino que existen desacuerdos significativos
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entre los actores respecto a su disefio y funcién institucional, asi como el nivel de participacion de
los actores (por ejemplo, si debiese de ser un proceso de escrutinio social o de caracter orientativo
sobre las actividades de la empresa). Por lo tanto, consideramos que ampliar la capacidad
institucional de la DGISOS es critico, pero también se requieren discusiones sustantivas y acuerdos
politicos entre los actores sobre el alcance y prop6sito de la evaluacién. En la Tabla 14 se presentan
directrices para abordar los problemas identificados en el area.

Tabla 14. Orientaciones para la revision de la EvIS

Tema

Principales
problemas

Orientaciones

Capacidad institucional

1) Escasos recursos
presupuestales y
humanos

1) Fortalecimiento sustantivo de las capacidades de
DGISOS.

2) Simplificacién y estandatizacion de procesos de
evaluacién por tipo de proyecto, escala y tecnologfa.
Algunas alternativas son generacion de procedimientos
especificos y/o sistemas electrénicos y en tiempo teal de
envi6 y revision de la EvIS.

Diserio institucional

1) Conflicto entre los
objetivos
institucionales

2) Escasa capacidad
institucional para dar
seguimiento a los
proyectos y su gestion
social a nivel local

3) Ausencia de
procesos formales para
vincular el proceso de
evaluacion con la
evaluaciéon de impacto
ambiental

1) Ampliar la autonomia de la DGISOS respecto de la
direccién politica de la SENER. Existen distintas
alternativas: dotar de autonomia a nivel interno, formar una
direccion intersecretarial, transferir DGISOS ala CRE o a
SEMARNAT.

2) Se requiere de algin mecanismo que permita a la
DGISOS recibir informacién de actores sociales en el
proceso de evaluacion. Existen diferentes opciones, por
ejemplo, vincular la gestién de la DGISOS con otra
secretatfa con presencia local, o la transferencia de
funciones a SEMARNAT.

3) Mejorar la vinculacion entre la evaluacion de la EvIS y la
MIA. Algunas alternativas son desarrollar un proceso
intersecretarial, un expediente dnico por proyecto y
compartido por ambos procesos de evaluacién, entre otros.

Disesio regulatorio

1) Sobrecarga
institucional propiciada
por la falta de
especificad en la
regulacién

2) Débiles mecanismos
legales para que las
empresas incorporen
las recomendaciones

3) Falta de mecanismos
de participacién o
comunicacion social
del proceso de
evaluacion

1) Evaluar los requerimientos de las EvIS y la amplitud del
proceso de evaluacion respecto a tipos de proyectos, escalas
y tecnologfas para implicacién de algunos casos y una mayor
exhaustividad en otros.

2) Mejorar por una parte la aptitud de la asignacion de
recomendaciones de DGISOS a las empresas, y, por otra
parte, la vinculacion legal de esas recomendaciones.

3) Se requiere de un mecanismo de participacién o consulta
social de las EvIS. Para esto existen diversas alternativas,
como desarrollar un proceso de consultan en procesos bajo
solicitud de comunidades o vincular la consula de la EvIS
con la consulta de la MIA.
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Espachalida
Maestria en

Orientaciones para la implementacién de los Planes de Gestion Social

Sobre la implementaciéon de los Planes de Gestion Social, los actores se enfocaron en distintos
aspectos que reducen sus efectos en el bienestar de las comunidades. La ausencia de mecanismos
de monitoreo y evaluacién gubernamental sobre la gestion social de las empresas, y el acceso
limitado de los actores sociales a las EvIS y los Planes de Gestiéon Social, generan que algunas
empresas aun perciban la EvIS como un proceso burocratico, en lugar un componente integral
para su gestion. Las partes interesadas tienen diferentes percepciones sobre este tema. Las OSC
seflalan que las empresas internacionales tienen practicas de gestiéon social, pero reducen sus
estandares en México, mientras que las empresas sostienen que el contexto sociopolitico limita su
capacidad para implementar practicas de gestion social. Se requieren mayores investigaciones sobre
la interaccion entre las practicas de las empresas y el contexto sociopolitico. Sin embargo, nuestros
hallazgos sugieren algunos aspectos en esta area: 1) las practicas de gestion social de las empresas
necesitan una mayor adaptacion al contexto institucional y sociocultural de México, y 2) una mayor
supervision gubernamental y social sobre la gestion de las empresas pueden generar los incentivos
para mejorar las practicas en el area. En la Tabla 15 se presentan directrices para abordar los
problemas identificados en el area.

Tabla 15. Orientaciones para la implementacion de los Planes de Gestion Social

Tema Principales problemas Orientaciones

Pricticas de las 1) Algunas compafifas carecen de | 1) Las compaififas requieren de personal especifico y

compariias personal profesional para la profesional en materia de desarrollo social a nivel de
implementaciéon de los Planes de | proyecto que se encargue de la implementacién de los
Gestion Social Planes de Gestion Social, asi como de direcciones
2) Las Politicas de internas que faciliten y monitoreen la gestion a nivel de
Responsabilidad Social proyecto.

Corporativa no estan adaptadas al | 2) Las Politicas de Responsabilidad Social Corporativa
contexto sociocultural de algunas | requieren adaptaciones a contextos socioculturales

regiones particulares, respecto a los procedimientos de
3) Escaso impacto de los acercamiento, negociacion con las comunidades, gestion
beneficios sociales compartidos de relaciones sociales, definicion de inversiones sociales,

entre otros elementos. Algunas alternativas son el auto
desarrollo, la participacioén de las asociaciones
empresatiales del sector o un proyecto por parte de un
actor externo como una OSC o una Organizacion
Internacional.

3) Recopilacion, identificacion y difusion de buenas
practicas nacionales e internacionales en materia de
Beneficios Sociales Compartidos en aspectos como:
administracién, trasmisién, monitoreo y evaluacién de
impactos.
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Espachalida
Maestria en
peitiny gestita s
anergétics y
mediosmtiental

Diserio regulatorio Escasas competencias y Desarrollo de un proceso sustantivo y petidédico de
mecanismos para monitorear y monitoreo y evaluacioén de la gestion social de las
evaluar la gestién de las empresas | empresas. Algunas de las alternativas son, desde un
proceso periddico y regulado que genere sanciones
administrativas o recomendaciones de gestion a las
empresas, contralorfas de gestion social aleatorias o la
implementacién de contralorfas por solicitud o bajo
ciertos supuesto.

SENER Falta de capacidades para dar Desatrollo de capacidades para realizar monitoreo a
seguimiento a los proyectos a nivel de proyecto. Existen distintas opciones, desde a
nivel local transferencia o asociaciéon de esas competencias con

SEMARNAT o PROFEPA, o el seguimiento de
verificadores de gestion social por solicitud o bajo
ciertos supuestos.

Orientaciones para la gobernanza del sector

Los actores perciben que la gobernanza del sector aun no ha internalizado la gestiéon social. Este
problema esta relacionado con la escasa atenciéon presupuestaria y politica que ha recibido la
DGISOS, lo cual enmarca las restricciones en sus capacidades para revisar la cantidad de EVIS que
recibe anualmente, evaluar su calidad, proporcionar recomendaciones sustantivas a la gestién de
los proyectos y facilitar el acceso publico al instrumento. Ademas, la falta de una visién social en
el sector moldea un entorno institucional en el que algunas empresas consideran la gestion social
de los proyectos como un tema secundario o menos relevante. Mas aun, el formato en el que se
han llevado las Subastas Electicas, al carecer de una evaluacién o consideracién de los efectos
sociales de los proyectos, propician una serie de condiciones que aumentan la complejidad de su
gestion social. En este contexto, la internalizacion de los efectos en la gestion social en este sector
es una tarea fundamental, que no solo puede mejorar la efectividad la EvIS, sino que podtia resultar
en el abordaje de los impactos sociales desde el proceso de disefio y planeacion de las politicas y
proyectos energéticos. En la Tabla 16 se presentan directrices para abordar los problemas
identificados en el area.
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Tabla 16. Orientaciones para la gestion social del sector

Tema

Principales problemas

Orientaciones

Politica
Energética

Ausencia de un objetivo de
gestion social en la politica del
sector y en la SENER

1) Incorporar un mandato de gestion transversal de aspectos
sociales en la politica del sector energético y en los planes de
desarrollo sectorial.

2) Integrar analisis y consideraciones sobre efectos sociales en
el disefio de politicas del sector y en la elaboracion de
programas, planes, prospectivas y documentos de planeacion
del sector.

3) Generar procedimientos que permitan la inclusion de
insumos sobre aspectos y efectos ambientales en los procesos
de toma de decision dentro de la SENER.

4) Elevar la gestion social como uno de los objetivos centrales
de la SENER junto con la competitividad del sector, la
disminucién de costos, la seguridad energética y la transicion
energética.

Capacidad

Institucional

Escasa capacidad y presencia
gubernamental en el dmbito
local, particularmente en
regiones aisladas

La SENER o alguna de las instituciones del sector energético
requieten de una representacion o personal a nivel estatal y/o
en las regiones de mayor densidad de proyectos energéticos
que permitan dar seguimiento a los aspectos sociales de los
proyectos.

Conocimiento
y experiencia

Escasa informacion sobre
gestién social y las tendencias
del sector durante el disefio de
la EVIS

A12018, la SENER cuenta con mas de 9 mil EvIS para el
sector energético. Esta es una base de informacién que puede
ser utilizada para generar y estandarizar conocimiento en la
materia. Esto permitirfa generar insumos para mejorar la
normatividad de la EvIS, generar mayor especificad en: a)
requerimientos, metodologfas y proceso de elaboracion de las
EvIS diferenciado con respecto al tipo de proyectos, escalas y
tecnologfas; 2) procedimientos administrativos de evaluacion;
3) recomendaciones de gestién con mayor idoneidad para
distintos tipos de proyectos; 4) estandarizar gufas de
elaboracién y gestioén por tipos de proyectos; 5) aportar una
base de informacion para la creacién de normas de impacto
social; y 6) identificar deficiencias metodolégicas que
permitan definir necesidades en la formacién de capacidades
de consultores.
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Subastas No evaltan la viabilidad social 1) Las subastas eléctricas o cualquier otra politica de fomento
Eléctricas de los proyectos y generan de proyectos de energias renovables en el sector requieren de
incentivos para disefiar una consideracion de sus efectos sociales. Existen varias

proyectos con ciertos modelos | alternativas, desde criterios de viabilidad social en la
financieros, tipos de desarrollo, | evaluacion de proyectos, solicitud de estudios de

escalas y en regiones que prefactibilidad social a los proyectos participantes, una
incrementan la complejidad de | evaluacién de factibilidad social de regiones a nivel
la gestion social gubernamental previo su apertura a proyectos, entre otras.

2) En regiones o zonas con poblacién indigena o tradicional y
con viabilidad para proyectos de energia renovable, se pueden
desarrollar politicas especificas como proyectos a escalas
menotes, subastas especiales para proyectos de copropiedad
privada-comunitatia, o procesos patticipativos en la
planeacién de los proyectos privados, entre otras opciones.

CONCLUSION

La Evaluacién de Impacto Social (EvIS) es el primer esfuerzo gubernamental por formar una
politica de gestion social en el sector energético. De esta manera, la introduccion en 2014 de este
instrumento de politica publica ha favorecido que los aspectos sociales sean incluidos en la agenda
del sector energético, asi como la internalizacién de practicas de gestiéon social por algunas
companfias. Sin embargo, la EvIS ha tenido una efectividad limitada para garantizar de manera
sistémica que los proyectos que obtienen la autorizaciéon para su desarrollo tienen viabilidad social
e implementan una gestién adecuada de sus impactos sociales. Distintos factores en el disefio y la
practica de la EvIS afectan su efectividad. Por ejemplo, la calidad y exhaustividad de las EvIS estan
acotadas por los vacios en aspectos clave de la regulaciéon como el alcance de algunos tipos de
impactos sociales y la forma de incluir la participacién sustantiva de las comunidades, asi como
por la escasa profesionalizacién de consultores y empresas en esta area. La confiabilidad y
legitimidad de la revisién y dictamen que realiza la DGISOS de las EvIS es limitada por la
insuficiencia en las capacidades institucionales para la conducciéon de esta actividad, la falta de
especificidad en los procedimientos de revision para distintos tipos de proyectos y la ausencia de
mecanismos de informacién y participacion social. La implementacién de los Planes de Gestion
Social es restringida por la insuficiente profesionalizacion de algunas compafifas en esta area y la
falta de mecanismos reales de supervision gubernamental o social sobre las actividades de los
proyectos en esta materia.

Mejorar la efectividad de la EvIS requiere de cambios en su disefio normativo e institucional. A
nivel normativo, se necesita mayor desarrollo respecto a la inclusién de ciertos tipos de impactos
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sociales como los acumulativos y sinérgicos, crear y/o petfeccionar los mecanismos de
participacion y acceso a la informacién de las comunidades y sociedad civil en la elaboracion y
revision de las EvIS y la implementacion de los Planes de Gestion Social, y la definicion de algunos
aspectos clave como los Beneficios Sociales Compartidos, entre otros temas. A nivel institucional,
se requiere solventar la falta de capacidades en al ambito local de la SENER, lo cual le impide
interactuar con los actores sociales y monitorear el desarrollo y gestion de los proyectos. Para esto,
existen diferentes posibilidades que van desde la asociaciéon de SENER con otras instituciones
federales con presencia local o incluso la transferencia de las competencias en el area a la
SEMARNAT, que cuenta con estas capacidades asociadas a la gestién de las Manifestaciones de
Impacto Ambiental.

Aunque el disefio normativo e institucional de la EvIS delimita el alcance de este instrumento es
importante reconocer que los cambios en esta area dependen de complejos procesos politicos
tanto en el poder ejecutivo como en el legislativo. Sin embargo, existen distintas areas de
oportunidad en la practica de los consultores, las empresas y la SENER que pueden mejorar el
desempefio de la EvIS en su arquitectura actual. Por ejemplo, una mayor profesionalizacioén de los
consultores (como elaboradores de la EvIS) en materia de evaluacién y elaboracion de estrategias
de gestion social puede contribuir a mejorar la calidad de estas evaluaciones. Las compafifas del
sector necesitan crear las capacidades y procedimientos internos para dar seguimiento a la
elaboraciéon de las EvIS e incorporar sus insumos a los procesos de toma de decisiones, la
evaluacion de riesgos sociales, el disefio y planeacion de los proyectos, asi como la presencia de
personal competente para la implementacion de los Planes de Gestion Social. La SENER debiera
otorgar mayores recursos operativos y humanos para operacion de la DGISOS, ya que los minimos
recursos con los que opera esta direccion es una barrera estructural tanto para la revision de las
EvIS como para la administracion de este instrumento de politica publica. Ademas, la DGISOS
necesita desarrollar guias para la elaboraciéon de EVIS y procedimientos y protocolos de revision
que aborden las especificadas de los proyectos, tales como la escala, el tipo de tecnologia y

contextos con comunidades indigenas o grupos sociales equivalentes.

Las deficiencias identificadas en el disefio y practica de la EvIS afectan su efectividad; sin embargo,
una gestion social integral y estratégica excede el alcance de este instrumento y requiere cambios
sustantivos en la gobernanza del sector. Tanto la politica como las instituciones energéticas en
México estan orientadas al abastecimiento costo-efectivo de energéticos. La politica y planeacion
del gobierno federal se fundamenta en criterios de viabilidad econémica y técnica, pero hasta el
momento este arreglo politico-institucional no ha incluido los amplios efectos sociales asociados
con el sector. Esta falta de internalizacién de los aspectos sociales en la politica y planeacion del
sector enmarca la interaccion entre los proyectos y las comunidades. Por ejemplo, los proyectos
de energfas renovables que con base en su viabilidad técnica y los precios de generaciéon compiten
en las Subastas Eléctricas no son evaluados con respecto a su viabilidad social. En este marco
politico, las empresas carecen de incentivos para incluir los aspectos sociales en el disefio y
planeacion de las propuestas o evaluar su factibilidad social, lo cual podria abordar desde estas
faces algunos de los impactos y los retos de gestion social. Por lo tanto, aunque es indispensable
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mejorar la efectividad de las EvIS, la gestion social requiere internalizar esta agenda de manera
transversal en las instituciones y politicas del sector.
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