MINISTERIO DE INDUSTRIA, ENERGIA Y MINERIA - DIRECCION NACIONAL DE ENERGIA |
FACULTAD DE CIENCIAS SOCIALES - UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA

2013

ENERGIA EOLICA Y ACEPTACION SOCIAL:

Lecciones para Uruguay y guia para la accion.

BR. MARINA TROBO



El presente documento fue generado en el marco una pasantia educativa, mediante el acuerdo
celebrado entre la Facultad de Ciencias Sociales de la UdelaR y la Direccién Nacional de Energia del

Ministerio de Industria, Energia y Mineria entre Noviembre 2012 y Abril 2013.

La mencionada pasantia se realizé en coordinacion entre el Area Social de la DNE, a cargo de la
Politdloga Rossanna Gonzalez; y el area de Energias Renovables, sector Energia Edlica, coordinado por

el Ingeniero Pablo Caldeiro.

El trabajo fue tutoreado por el Dr. Reto Bertoni desde Facultad de Ciencias Sociales.

Agradezco enormemente el valioso y constante aporte de Reto Bertoni y las contribuciones y calidez

del trato recibido de Rossanna Gonzadlez y Pablo Caldeiro.

N LOD IEM

Facultad de Ciencias Sociales LICENCIATURA EN DESARROLLO

UMIVERSIDAD
DE LA REPUEBLICA



INDICE

RESUITNIET....c.cuitiieieireieeeeee ettt sttt s b et e e s te st s beseesess et ensesessassassansansesessensanseneans 3
INETOAUCCION. ...ttt ettt s et e et ese e re s et ese e st esesannnen 3
SECCION1  Ejes teOriCOS tranSVeTrSAles.........coouriiuiuieiieeieeeeieieeeisisesie e e enens 9
SECCION 2 Enfoques explicativos que han sido utilizados.........c.ccceevuvureeueeernnneneccccnnee 15
SECCION 3  Relevamiento de experiencias nacionales............cocoeuvuviririrerineneneenereneeesenenas 21
Estados Unidos.........cceueireeeeininicecinineceneccieseceeie e 21
AlCINANIA.....ceievieercteiereeeee ettt 24
ESPaMia..ccecieieieeeeieereetee ettt 25
AUSETALIA . 28
IMEEXICO. ..ttt ettt 30
SECCION 4  El caso uruguayo: certezas incertidumbres y desafios..........cccoevuvecuccurenecncns 34
SECCION 5  Abordaje metodolOgiCo.........cccvueueuriniiucirireccereceecec e eeeaene 36
Referencias BiblIOGrafiCas. .......coeovucueuririniuciriniccieieirecetee sttt 51
AATIEXO .ttt ettt ettt sttt sttt ettt h et et Re b et et e Rt b et et et eneeseeseetente st enesanes 55



RESUMEN

La presente investigacion tiene por objetivo indagar y analizar la vinculacién entre
energia renovable y sociedad, centrando la atencion en las Resistencias Sociales a la Implantacién
de Parques Edlicos de gran porte en territorios especificos. Como forma de aproximarse a la
tematica, en esta primera investigacion se buscard analizar esta relacion para el caso de Uruguay,
utilizando como herramienta metodoldégica una comparacién entre paises que cuenten con
experiencias de resistencias sociales a la energia del viento a nivel mundial. Especificamente, los
paises considerados en esta primera aproximacion seran Estados Unidos, Alemania, Espafia,
Australia y México. Dicha seleccidn se realizd usando criterios que toman en cuenta la experiencia
de los paises en torno a la tematica de energia edlica y especificamente la consideracion que han
realizado los mismos de la dimension social de la energia. A partir de estas experiencias, utilizar el
estudio de las mismas para aprender de los errores, conocer las herramientas utilizadas para
superar dichas resistencias y lograr una contribucion a la necesaria armonizacidn entre sociedad y

energia en este proceso de crecimiento de la energia edlica en Uruguay.

Introduccion

El 1 de diciembre de 1997 los paises industrializados se comprometieron, en la
ciudad de Kyoto, a ejecutar un conjunto de medidas para reducir los gases de efecto
invernadero. Los gobiernos signatarios de dichos paises pactaron reducir en al menos un
5% en promedio las emisiones contaminantes entre 2008 y 2012, tomando como
referencia los niveles de 1990. El acuerdo entr6 en vigor recién el 16 de febrero de 200s5.
Pocos afios después, en 2007, el Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC)
realiza un reporte que refleja una opinién consensuada acerca de la realidad del cambio
climatico, aprobado por sus paises miembros. El reporte plantea que en la medida en que
se quiera disminuir los impactos ecoldgicos relacionados con el calentamiento global, se
deben disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en 50% a 85% de los

niveles del afio 2000 para el 2050. (IPCC; 2007).

Sin embargo EIU (Economist Intelligence Unit) (2011) plantea que en el periodo
1990-2009 el consumo energético global, factor central generante de GEI, aumenté en
36%, y segun las tendencias, para el periodo 2005-2030 lo hara en 50%. De alguna forma,
esta “contradiccion” entre lo deseable y lo tendencialmente evidenciable, demuestra la

necesidad de un cambio en la logica energética, que se materializa con la creciente
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adopcion de las energias renovables como alternativa, siendo la energia del viento una
opcion crecientemente elegida dado su gran potencial. (Valentine; 2011) Tal como se
observa en la figura 1, del total de 790 personas encuestadas por EIU (20m), el 68%
considera que la energia solar es la fuente de energia que nos permitird reducir las
emisiones de carbono entre el periodo 2031-2050. Inmediatamente después, con 44% de

las respuestas se coloca la energia edlica.

FIGURA 1

:Qué fuente de energia nos permitira reducir las En este marco y con la declaracion
emisiones de carbono entre 2031y 2050? por las Naciones Unidas del afio 2012
.......................................... - Encuesta a 790 PErSOnas  smmmssessoees como “Afio Internacional de la

Energia Sostenible para Todos”, se

resalta la importancia de “invertir en

el acceso a opciones de tecnologia
energética menos contaminante”

(...)”.. Para el caso uruguayo, pais

que cuenta con menos recursos

FUENTE: EIU (20m)
Encuesta a 790 personas

energéticos fosiles a nivel comparado
con el resto de los paises de la region
(resultando el mas dependiente del abastecimiento exterior), el aprovechamiento de los
recursos autoctonos tales como la energia eolica resultan en una herramienta estratégica

de desarrollo (Ramos; 2002: 1).

En esta linea se observa el creciente interés de la Direccion Nacional de Energia-
Ministerio de Industria, Energia y Mineria (DNE-MIEM) por desarrollar politicas
proactivas referidas a dicha temadtica. Una evidencia de ello es el documento “Politica

Energética 2005-2030” (DNE-MIEM) que incluye metas de corto, mediano y largo plazo.

Con un horizonte al 2015, las metas de corto plazo refieren al aumento hasta
alcanzar un 50% de fuentes autdctonas renovables en la matriz energética. La
participacion de las fuentes renovables no tradicionales (tales como edlica, residuos de
biomasa y micro-generacion hidrdulica) aumentaria segin estos objetivos hasta
contribuir con 15% de la generacidon de energia eléctrica; y la utilizacion de los residuos

agroindustriales y urbanos del pais serian utilizados para generar electricidad mediante

1 Res. N2 65/151 de la Asamblea General de las Naciones Unidas (16 de febrero de 2011).



procesos de transformacion. El objetivo es reducir la dependencia del petrdleo en 15%.
Resulta central en los planteos de la Politica Energética de corto plazo, la accesibilidad
universal por parte de la sociedad y la participacion de empresas nacionales en la

produccion de insumos y procesos energéticamente eficientes.

Referido a un horizonte 2020 (mediano plazo) la Politica Energética tiene como
objetivos alcanzar un nivel optimo en relacion al uso de energias renovables (en
particular edlica, biomasa, solar térmica y bio-combustible), la culminacién de basqueda
de energéticos en el territorio nacional y mediante un proceso de eficiencia energética,
reducir 20% el consumo de energia respecto del escenario tendencial (o de Business as

Usual [BAU]).

Finalmente, con un horizonte 2030 (largo plazo) los objetivos refieren a que
Uruguay se convierta en un ejemplo a nivel mundial respecto de su intensidad
energética, que le permita ahorrar recursos por sustitucion de fuentes y promocion de la
Eficiencia Energética, en relacion al escenario tendencial. Se otorga importancia a la
participacién de empresas lideres a nivel mundial que produzcan insumos energéticos y
desarrollen procesos que promuevan la eficiencia energética, a su vez que la integracion

energética regional de tipo bi y tri nacionales.
FIGURA 2

En particular la apuesta al desarrollo de Mapa Eélico de Uruguay
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ambiental, econdémica y social, lo que la convierte en una alternativa interesante al

momento de disefiar un cambio en la matriz energética.

Del documento mencionado anteriormente, “Politica Energética 2005-2030", se
desprende que el cambio en la politica energética del pais, con la consecuente inclusion
de energias renovables, aproximaria a Uruguay a una matriz energética mas sostenible.
Esto es relevante debido a que en la medida que se logre articular sus tres componentes:
ambiente, economia y sociedad se derivarian mejoras en la calidad de vida de la
poblacion, se avanzaria en la equidad intra e intergeneracional y, en consecuencia, se

concretarian sinergias tras el objetivo del desarrollo humano sostenible.

Asimismo, Uruguay, se incorporé recientemente a IRENA (International
Renewable Energy Agency), siendo uno de los 109 paises miembros a nivel mundial. Esto
significa otro impulso por parte del Estado uruguayo para propiciar el crecimiento de las

energias renovables a nivel pais y un incremento en el compromiso por este objetivo.

Refiriéndonos ahora al 4mbito internacional, si bien desde un punto de vista
normativo existe un amplio consenso en torno a los conceptos manejados en los parrafos
anteriores, la articulacion de acciones tendientes a la implantacion de las energias
renovables en general y de la energia edlica en particular puede encontrar algunos
obstaculos para su concrecion. Una expresion de esto refiere a las dificultades de la
aceptacion social acerca de aplicaciones especificas de dicha fuente energética. Asi lo
identifica el Reporte Técnico Task 28 (2010) de IEA Wind, denominado “Social
Acceptance of Wind Energy” donde se plantea que las personas suelen manifestarse a
favor de la energia eolica de forma general, y sin embargo los proyectos especificos de la
energia del viento enfrentan una fuerte oposicion de los residentes de las comunidades

donde los proyectos se proponen o construyen.

Esta resistencia de la comunidad introduce riesgos, incrementa los costos y
prolonga el periodo de desarrollo del proyecto. Incluso en algunos casos puede afectar la
viabilidad de otros proyectos (IEA Wind; 2010: 6) [CITA ORIGINAL EN ANEXO I - i]. La
aceptacion de las comunidades es ese elemento de la aceptacion social que trata con la
oposicion local a los proyectos edlicos, particularmente por los residentes y gobiernos
locales. Dado que la aprobacion local es requerida antes de que la construccion pueda
comenzar, la aceptacion de la comunidad es un elemento central de la aceptacion social

de la energia edlica (IEA Wind; case of United States; 3) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - ii].



En alguna medida que se buscard determinar en este estudio, estos obstaculos
sociales podrian constituir una variable relevante para las posibilidades de desarrollo de
la energia del viento como herramienta para acercarse a un futuro configurado por las
energias renovables (Pasqualetti; 2011). Las barreras sociales a la energia renovable han
sido subvaloradas y subexaminadas, incluso sabiendo que desatender esta tematica
puede inhibir, redireccionar e incluso impedir los proyectos eodlicos. Es necesario
reconsiderar la atenciéon que se presta a estos desafios (Pasqualetti; 2011: 219) [VER EN

ANEXO I - iii].

La mayoria de los paises han incorporado la dimensién de las resistencias sociales
de una forma ex-post, es decir, luego de haberse desarrollado la energia del viento como
parte de la matriz energética, y luego de haber experimentado problemadticas y/o

dificultades.

Uruguay es nuevo en esta tematica, tiene pocos parques instalados teniendo en
cuenta el potencial edlico con que cuenta, y por tanto aun hay mucho camino por
recorrer. En este sentido es que se considera fundamental incorporar la dimensién social
de una forma ex ante, para “adelantarse” a ciertos obstaculos que podrian surgir,

considerando las experiencias internacionales que se desarrollaran a continuacion.

El presente documento, busca analizar experiencias de paises con desarrollo
eolico avanzado a nivel mundial, con el fin de analizar las diversas realidades y
comprender si las resistencias sociales determinaron efectivamente el desarrollo eolico
en los paises. Se busca utilizar esta informaciéon adquirida para generar una
recomendacion metodologica para Uruguay, en la que se incorporen aspectos aprendidos
de los otros casos. Para ello, se utiliza una estructura que incluye 5 secciones y organiza

el trabajo realizado:

La SECCION 1 presenta los principales ejes teoricos transversales que articulan los
conceptos a utilizar en el documento, planteando en términos de marco tedrico, las
teorias que permiten comprender el conflicto socio-ambiental, y las resistencias sociales

al desarrollo edlico.

La SECCION 2 desarrolla los diversos enfoques explicativos que han sido utilizados
para abordar tedricamente las resistencias sociales a nivel mundial. Enfoques que han

permitido comprender las dinamicas de las mismas, sus funcionamientos y desenlaces.



La SECCION 3 se realiza el relevamiento de experiencias nacionales, abordando
casos de paises tales como Estados Unidos, Alemania, Espaiia, Australia y México, que
cuentan con un desarrollo edlico importante. El objetivo de este trabajo consistio en
analizar, para cada uno de estos casos, si se presentaron resistencias sociales a la
territorializaciéon de la edlica, en qué grado impidieron o dificultaron la misma y qué

medidas (si las hubo) se tomaron para mitigarlas.

La SECCION 4 relaciona los hallazgos encontrados en el andlisis internacional con
la realidad uruguaya, presentando las certezas en lo que refiere al desarrollo edlico, y la

incertidumbre que imprime al proceso la dimension social.

La SECCION 5 desarrolla el abordaje metodologico que se organiza en dos
momentos. El primero incluye una aproximacion genérica al caso uruguayo,
extrapolando de los paises analizados, la estructura de actores esperable en Uruguay en
lo que refiere al conflicto por la edlica. El segundo desarrolla una recomendacién
metodologica para el caso uruguayo, de prevencion (ex-ante) o resolucion (ex-post) del

conflicto generado.



Ejes tedricos transversales

Diversos enfoques tedricos se utilizan para la
comprension del conflicto generado por la
instalacion de procesos que modifican las
realidades territoriales. Desde este enfoque, teorias
como la Modernizacion Ecoldgica, del Conflicto por
introduccion de innovaciones, Institucionales y
generados por la Invisibilidad de la Energia, son
algunos de ellos y se abordan en esta seccion

En los afios 80" en Alemania, comienza un eje discursivo para afrontar el abordaje
de las problematicas medioambientales, que es denominado como Modernizacion
ecoldgica. Afios mas adelante, hacia los afios 9o’, e impulsado por los estudios de
Spaargaren y Mol (1992), esta corriente toma importancia (Gonzilez; 2008). “La
modernizacion ecoldgica supone una fuerte apuesta por la capacidad de la innovacion
tecnolégica para dar respuesta a las crisis medioambientales. Frente a las criticas
tradicionales de los movimientos ecologistas sobre los peligros para el medio ambiente de
un desarrollo tecno-cientifico descontrolado, la teoria de la modernizacién ecolégica
postula la vuelta a la ciencia, la tecnologia y el desarrollo industrial para dar solucién a los
problemas que ellas mismas, en parte, han creado” (Gonzalez; 2008: 96). La motivacion de
estos planteos refiere a reorientar los problemas ecolégicos y las limitaciones que ellos
han generado, buscando en la innovacién nuevos caminos hacia el desarrollo que

incluyan como estrategia la proteccion ambiental (Gonzalez; 2008).

Los enfoques CTS+i constituyen un fértil campo de ideas y propuestas
metodoldgicas para procesar la discusion respecto a la incorporacion de nuevas
tecnologias y los necesarios ajustes institucionales para acompafar el proceso de
adopcion y difusion. Desde esta perspectiva, el andlisis del fenomeno de la implantacion
de parques edlicos implica la identificacion de los actores relevantes, asi como de los

vinculos entre ellos y las redes a través de las cuales interactuan.

Desde los planteos de Gonzalez (2008), la modernizacion ecoldgica ocurre dentro

de lo que Ulrich Beck (1986) denomina como modernizacion reflexiva, y tiene lugar en
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un contexto de ‘sociedad del riesgo’ donde la sociedad tiene que afrontar las impactos
negativos de la modernizacién y sus consecuencias, siendo las desigualdades ya no
unicamente de acceso a posibilidades sino también de exposicion a los riesgos (Beck;
1999) Siguiendo estos planteos, se transformaria el rol que se otorga a la ciencia en las
denominadas Sociedades del Riesgo, ya que si bien han causado gran parte de los riesgos

que se vivencian hoy en dia, pueden ser reutilizados para la solucion de los mismos.

La energia Edlica se ha utilizado en varios planteos como una estrategia de
Modernizacion Reflexiva, aplicando planteos histéricos de los ecologistas respecto de las
energias renovables, respondiendo al agotamiento progresivo de los recursos naturales y
a las externalidades negativas generadas sobre el ambiente. Gobiernos, empresas y
sociedad civil se ponen de acuerdo en sacar adelante una energia limpia que al mismo
tiempo se convierte en motor econémico de aquellos lugares donde se implanta”

(Gonzalez; 2008: 102).

Sin embargo, esta coordinacion no se ha visto exenta de conflictos, por lo que
esta dimension emerge como un nuevo factor explicativo. Se parte de la idea de que los
procesos de innovacion tecnologica generalmente encuentran diversos grados de
resistencia social propios de la incertidumbre que acompafia al cambio. Estos
fenomenos, muchas veces expresan el legitimo derecho de las sociedades a integrar las
novedades al esquema de valores vigentes. Desde el temor hasta los cuestionamientos
éticos se puede apreciar un abanico de actitudes frente al cambio y las mismas reflejan el
conflicto subyacente a toda innovacidn. Pero también el freno al cambio puede provenir
de intereses particulares o corporativos. En cualquier caso lo nuevo genera conflicto vy,
del caracter del mismo y de la manera que se resuelva depende en gran medida la
viabilidad del cambio (Bertoni; 2002). “(...) Una gestién participativa de los problemas
derivados de los efectos medioambientales de la ciencia y la tecnologia, minimizaria el
conflicto y favoreceria la adecuada valoracién de todos los factores relevantes” (Gonzalez

& Estévez; 2005: 377)

Los procesos de innovacién, mas alla de la especificidad del area o espacio en que
se produzcan se presentan como el resultado de una compleja interaccion, tanto en lo
que tiene que ver con las etapas del proceso (descubrimiento, invencion, innovacién y
difusion), como en lo relativo a los actores. Se trata de un fendmeno interactivo (creado a

partir de la interacciéon de las mds diversas partes, partiendo de la concepcion de que el

conocimiento no se encuentra focalizado en un lugar sino que se genera de la interconexién entre
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quienes obtienen el conocimiento) y debe ser distribuido socialmente (Johnson y Lundvall;
1994). Su andlisis debe superar el prototipo de modelo lineal: investigacion basica =>

investigacion aplicada => desarrollo experimental => aplicacién.

El conflicto es una «condicion humana». Estd presente en nuestra vida personal,
familiar, social y en las relaciones entre grupos, comunidades, pueblos y Estados. Por lo
tanto, el conflicto en si mismo no debe ser valorado como algo positivo ni negativo sino
que debe ser analizado con el objetivo de entender su origen y dinamica. La comprensién
de su logica puede convertirlo en algo potencialmente positivo, disparador de cambios y
de posibilidades de crecimiento y aprendizaje. Un conflicto ocurre cuando dos o mas
actores no estan de acuerdo sobre la distribucion de recursos materiales o simbolicos, y
perciben que satisfacer los intereses de cada uno implica necesariamente no satisfacer los
del otro y acttian basandose en estas incompatibilidades percibidas. Lo mdas importante
en esta definicion es que el conflicto no se construye exclusivamente por «lo que
sucede», sino por el significado que los actores atribuyen a «lo que sucede». Ese
significado emerge de la cultura y de la experiencia y conocimiento que han acumulado

aquellos actores (Fundacién Cambio Democratico, 2006).

Partiendo de los planteos de Carpio y Meneses (1999), se pueden clasificar a los
actores del conflicto socio-ambiental en: i. Actor Receptor o Afectado por el hecho que
genera el conflicto; ii. Actor generador, que causa el hecho generador de conflicto; iii.
Actor iniciador, es la persona que frente al hecho manifiesta en primer lugar su
disconformidad, desatando el conflicto; iv. Actor Regulador, es la autoridad encargada de
resolver sobre el hecho generador de conflicto y por dltimo pero no por ello menos

importante v. el Medio Ambiente, como bien juridico a proteger.

Las acciones tendientes a implementar proyectos de desarrollo enfrentan el
desafio de transformar la amenaza del conflicto en una oportunidad para gestionar el
cambio social. La estrategia se concentraria, entonces, en crear capacidades para abordar
los conflictos y a partir de ellos construir consensos. El problema suele ser la creacion de
medios para que los sujetos se apropien de sus experiencias, dejen de ser «beneficiarios»
y se transformen en agentes: un sujeto colectivo. Este proceso implica la construccion de
sentidos, la interpretacion, la comprension y el sentimiento que los sujetos puedan

elaborar a partir de su participacion en un proyecto de desarrollo pensado por otros.
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No se debe pasar por alto la importancia del Poder en estas relaciones, y el rol
que tiene en la resolucion de conflictos. Como se conoce, el poder suele repartirse de
forma asimétrica entre los actores de un territorio, generando diversos grados de
capacidad econdmica, politica, informacional y de acceso a los medios de control. Es por
ello que se plantea que quienes cuenten con una cuota de poder mayor, seran aquellos

que logren orientar el conflicto hacia sus intereses (Ortiz; 1999).

La busqueda de resolucion de conflictos debe aplicar estrategias para la
reconstruccion y fortalecimiento del poder de la parte mas débil, que incremente su
potencialidad para reforzar su espacio en la negociacion. “El reforzamiento del poder de
las comunidades implica necesariamente un fortalecimiento de su cohesion interna y de
sus instrumentos organizativos, asi como la ampliacién y afirmacion de sus procesos de
participacién comunitaria en la discusion de sus problemas y en la toma de decisiones, una
revitalizacion de su accién movilizadora, una maduracion de sus propuestas y discursos

politicos; todo ello le permitird constituirse como sujeto politico” (Ortiz; 1999: 72)

Muchas veces el conflicto se origina o se ve amplificado por la asimetria de
informacion que deriva de fallos en el entorno institucional. Las instituciones
politicas, comprendidas como “(...) acuerdos formales para vincular individuos y regular
su conducta a través del uso de reglas explicitas” (Levi, 1990 en Rothstein, 2001: 215),
cumpliendo su funcién de reducir las asimetrias de informacion presentes en la sociedad,
contribuirian a disminuir el nivel de conflicto en la misma y por tanto permitirian
articular de una forma mas eficiente los proyectos que se manejan a nivel estatal con las
necesidades y proyecciones percibidas por los ciudadanos a nivel local. En la medida en
que dichas asimetrias generan incertidumbre en la comunidad, y esto impide que los
actores locales se conviertan en creadores y tomadores de opinion, la “redistribucién” de

la informacion toma relevancia.

Si los ciudadanos tienen incertidumbre acerca de las decisiones que se toman desde el
nivel estatal y de sus implicancias futuras, es probable que descuenten importancia
cuando se refieran a su participacion en las acciones presentes (Knight, 1992). Las
Instituciones pasan a ser entonces actores centrales en la resolucion del conflicto
originado por una contraposicién de intereses dentro de la sociedad, actuando como
agentes mediadores y disipadores del mismo. Por tanto cuando se habla de las

resistencias especificas a los cambios de modelo energético, cumplen un rol central la
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redistribucion de la informacion, la disipacion del conflicto y la armonizacion de las

relaciones, buscando que las acciones sean congruentes con los intereses sociales.

La Capacidad Estatal, comprendida como la habilidad de un Estado de realizar
tareas apropiadas de forma efectiva, eficiente y sustentable (Hilderbrand & Grindle; 1997
en Repetto 2004), fomentando la capacidad transformativa del mismo y de adaptacion a
los cambios (Weiss; 1998 en Repetto; 2004), se vuelve una variable determinante de las
condiciones de relacionamiento Sociedad-Estado, y de las posibilidades administrativas y
politicas. Estas ultimas suelen afectarse por lo que se comprende como los tipos de

Gobernanza, que Meuleman (2009) identifica como: Jerdrquica; de Mercado y de Red.

La gobernanza Jerdrquica se basa en el modelo Burocritico-Weberiano, con una
orientacion de tipo Top-Down (vertical), donde una estructura centralizada aplica

mecanismos de control mediante la autoridad y la burocratizacién del accionar publico.

La gobernanza de Mercado aplica un estilo de gobierno de Nuevo Gerenciamiento
Publico, aplicando estrategias empresariales, de alli su nombre, para resolver los

lineamientos de accion del Estado (Meuleman; 2009 en Zurbriggen; s/d).

Finalmente, La gobernanza de Red “(...) surge como un nuevo estilo de gobierno, distinto
del modelo de control jerdrquico y de mercado, caracterizado por un mayor grado de
cooperacion entre los gobiernos y administraciones publicas y actores no gubernamentales
en la hechura de las politicas publicas. Se espera que a través de este proceso de
elaboracion de las politicas, fundamentado en la colaboracién, el consenso y la
participacién de distintos actores, se mejoren los resultados y rendimientos de las politicas

y, en definitiva, se garantice la gobernabilidad del sistema politico” (Zurbriggen; 2011: 40).

Al mismo tiempo, es necesario reflexionar y orientar la indagatoria con especial
atencidn a las especificidades de la energia como un bien/servicio con poca o nula
visibilidad para los actores. En la medida en que la energia se presenta como algo
“invisible” a los ojos y como algo dado en nuestras realidades, no existe una conciencia
por parte de la sociedad de su importancia, dindmica de consumo y dificultad de
obtencion. “El modelo energético sostenible surge de la consideracion de lo que ha venido
en llamarse la 'nueva cultura de la energia: una combinacion de prdcticas de ahorro,
eficiencia e introduccién masiva de las energias renovables; desarrollada en un contexto de
cambio de mentalidad social y personal sobre la satisfaccién de las necesidades

energéticas.” (Morrdn et al. 2005: 32). La energia edlica es la forma mds extrema de dicha
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visualizacion: el recurso del viento ha de aprovecharse en el lugar donde se halla, y los
mejores lugares se encuentran generalmente en el mar y en los espacios rurales,
justamente donde se dan las representaciones mas idealizadas de lo que es “natural”. Ello
convierte a la energia eolica en exponente maximo del cambio de mentalidad al que

haciamos referencia.

El modelo tedrico que se articula a partir de estos diversos aportes prevé que como
resultado de la implementacién de una innovaciéon desde fuera de un territorio
determinado (la implantacion de parques edlicos), los actores locales -en un escenario de
informacién asimétrica- se posicionan frente al fendmeno potenciando un conflicto a
partir de intereses y percepciones que pueden generar resistencias al proyecto. Los
desafios de la aceptacion social de la energia edlica se ven comprometidos por la falta de
introduccién adecuada de las preocupaciones publicas a la hora de realizar planes o

politicas regulatorias (IEA Wind; 2010).
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IR seccion 2

Enfoques explicativos que han sido utilizados

En esta seccidn se buscara determinar cudles
han sido los argumentos tedricos explicativos
respecto de las resistencias sociales a los
parques edlicos a nivel mundial

Tal como se evidencia desde muchas investigaciones académicas y como se
desarrollard en este trabajo, mientras las encuestas de opinién publica demuestran que
grandes mayorias apoyan a las energias renovables, muchos proyectos encuentran
resistencias de las comunidades locales y organizaciones ambientalistas (IEA Wind; 2010:
9) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - iv]. En la figura 3, se observa cdmo la energia eodlica
encuentra el segundo puesto, inmediatamente después de la solar, en el apoyo publico
(celeste claro), cuando se pregunta “;cuanto apoya el desarrollo de las siguientes fuentes
energéticas?”. El tercer lugar y los restantes se despegan disminuyendo

considerablemente el apoyo de los encuestados.

FIGURA 3

(Cuanto apoya el desarrollo de las siguientes fuentes energéticas?

80

70

B No apoyo

H No apoyo parcial

M Sin importancia
B Apoyo parcial

B Apoyo

FUENTE: Elaboracidn propia en base a EIU (2011)

15



Esta realidad es analizada desde muchas perspectivas. Parte de la literatura ha
generalizado el término, “not in my back yard” (NIMBY), para reflejar la idea de que en
muchas ocasiones, los individuos se manifiestan a favor de ciertos cambios o tecnologias
a nivel general, y sin embargo emergen resistencias al momento de implementar
proyectos en los alrededores de sus hogares, debido a que las externalidades negativas

emergentes les afectarian directamente.

De acuerdo con la logica NIMBY, los residentes locales se oponen a los proyectos
en su intento de maximizar su utilidad individual (Wolsink; 2000: 52) [VER CITA ORIGINAL EN
ANEXO I -v]. Por tanto, desde esta forma explicativa, las resistencias no surgirian como una
contraposicion a la energia edlica en si misma, sino a los parques localizados en

territorios especificos.

Algunos investigadores han intentado probar la existencia de esta actitud, como
es el caso de Smith y Klick, (2007) con la finalidad de observar la relacion existente entre
la informacién y la opinidn de la gente respecto de la energia edlica. Para ello realizaron
una encuesta por internet a ciudadanos norteamericanos. Comenzaron preguntando
sobre el apoyo hacia una variedad de formas convencionales y alternativas de energia.
Luego formularon preguntas sobre los pros y contras de la energia del viento.
Concluyeron preguntando sobre el apoyo a la energia edlica (Smith & Klick; 2007: 2) [VER
CITA ORIGINAL EN ANEXO I -vi]. Hacer que las personas piensen sobre varios aspectos de la
energia edlica con mds detalle causa que algunos de ellos cambien de opinion. (Smith &

Klick; 2007: 9) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - vii]

Lo que buscaban demostrar quedaba cada vez mdas claro: los intereses
econdmicos individuales jugaban un rol central: el apoyo a la energia del viento
disminuia en las personas que creian que los parques edlicos devaluarian sus

propiedades o que tendria costos mas elevados que otras fuentes de energia.

Al mismo tiempo, otros teodricos agregan que tanto el impacto acustico como el
visual, suelen ser grandes argumentos en esta postura opositora. “El sonido de los
aerogeneradores estd regulado por una doble legislacién. Para garantizar la proteccion de
los residentes proximos a los parques edlicos, la administracién exige que los
aerogeneradores cumplan una reglamentacion estricta respecto al ruido, ya que existe
normativa internacional para medir el sonido que emiten los mecanismos; pero también

existe normativa —-de dmbito local o nacional- que garantiza umbrales aceptables de ruido
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en el entorno” (Morrén, et al; 2005: 17). Al mismo tiempo, el impacto visual es
considerado como uno de los aspectos mas subjetivos de la edlica. Se observa una
proporcionalidad inversa entre el impacto visual adjudicado a los proyectos edlicos y la

carencia de impactos materiales cuantificables (Morrén, et al; 2005).

Tal como queda evidenciado en la teoria, NIMBY no resulta en el tnico motivo
para la resistencia social. Las razones ambientales por si mismas, también juegan un
papel importante y por cierto mas complejo. El apoyo a la energia del viento crece a
medida que las personas creen que los parques eolicos no emiten ninguna

contaminacion al aire (Smith & Klick; 2007: 11) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - viii].

La preocupacion por la actitud NIMBY ha llevado a discutir la realidad del
concepto. Por ejemplo Van der Horst (2007) es enfatico en afirmar que el término
NIMBY es usado por los que proponen la simplicidad como una forma de desacreditar a
los oponentes de los proyectos, aunque la mayoria de los investigadores parecen
compartir que este fendmeno es complejo y que el elemento del 'egoismo’ es solamente
una de las posibles razones por las que la gente se opone al desarrollo local de la edlica.
En esta misma linea, muchos planteos refieren a que existen otras motivaciones o
ideologias personales que determinan cémo reacciona una comunidad ante la

posibilidad de un proyecto de gran escala de energia edlica.

El desarrollo tedrico de Maarten Wolsink, de la Universidad de Amsterdam, es un
claro ejemplo de esto, quien plantea que el concepto de NIMBY es muy pobre e
insuficiente para explicar las resistencias en contra del desarrollo de la energia edlica. El
elemento central del denominado “sindrome NIMBY” es el egoismo, que genera
conflictos locales. Sin embargo, segiin los planteos de Wolsink, aquellos que proponen
este argumento, no distinguen ente los intereses de los oponentes y sus motivaciones, y
tienden a ignorar las percepciones de los oponentes acerca del “riesgo” (Wolsink; 1999:

52) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - ix].

Como parte de su argumento, presenta una clasificacion de tipos de resistencias
sociales, en la que evidencia que i) NIMBY es s6lo una de las posibles actitudes en la que
se observa una actitud positiva frente a la energia eolica, pero oposicion a la construccion
de un parque eolico en su vecindario. ii) NIABY (not in any back yard) refiere a
poblaciones que se encuentran en contra de la energia edlica en si y de posibles

aplicaciones de la misma por sus posibles impactos. iii) Una tercera posibilidad, desde
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este planteo, seria la aceptacion general de la energia edlica que se modifica y torna en
oposicion luego de hablar de un proyecto especifico. iv) La ultima refiere a las
resistencias a proyectos especificos por problemas de planificacion o técnicos del mismo

(Wolsink; 1999).

Sin embargo, una multiplicidad de otros factores parece influenciar las actitudes
de las personas frente al desarrollo de la energia edlica. Estos factores interactivos, que
son sensibles al contexto y dependientes del tiempo, incluyen las percepciones locales e
impactos econdmicos, las politicas ambientalistas nacionales, las influencias sociales y
los factores institucionales como la inclusividad percibida en el proceso de planeacién y
desarrollo (Birnie et al., 1999; Khan, 2003; Ek, 2005; Devine-Wright, 2005a; Toke, 2005a;
Loring, 2007; Wolsink, 2007a; Zoellner et al., 2008; en Warren & McFadyen; 2010: 205)

[VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - x].

La pregunta de si la aceptacion publica es un factor relevante en la instalacion
exitosa puede ser unicamente respondida desde esta perspectiva. Lo que es realmente
necesario para la mejor implementacion y desarrollo de la energia del viento y demas
renovables, es construir capital institucional (Wolsink; 1999: 63) [VER CITA ORIGINAL EN
ANEXO I - xi ]. En la misma linea, el planteo de Agterbosh et al (2007) resalta la relevancia
de la dimensién reguladora de las instituciones, en el marco de la inclusion de la

temadtica en las politicas publicas.

Agterbosch, Meertens y Vermeulen (2007), analizan la importancia de las
condiciones socio-institucionales en el proceso de aplicacién de proyectos edlicos,
mediante el uso del concepto Capacidad de Implementaciéon (IC). Este concepto es
definido como la capacidad de los emprendedores de la energia edlica de implementar
turbinas edlicas. Se asume que el IC es determinado por la suma de las condiciones
economicas, técnicas, institucionales y sociales (Agterbosch et al; 2007: 394) [VER CITA
ORIGINAL EN ANEXO I - xii ]. La problemadtica de la edlica incluye las siguientes dimensiones:
politica energética y leyes; politicas y leyes sobre uso de las tierras, politicas y leyes
ambientales y politicas y leyes sobre conservacion natural (Ahterbosch et al; 2007)

[VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xiii |.

Al mismo tiempo, las formas en que los diferentes formadores de opinién y
tomadores de decision (emprendedores de la energia eodlica, autoridades del gobierno,

propietarios de la tierra, organizaciones ambientalistas y residentes locales) transan con
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las condiciones institucionales prevalecientes, resulta fundamental. Su estudio se centra
en comprender cémo los cambios institucionales generan cambios de comportamiento
en los recién mencionados, y como afecta esto a las posibilidades de implementar
parques eolicos (Ahterbosch et al; 2007). Al mismo tiempo, las instituciones locales
resultan de importancia, en la medida en que regulen los intereses. Tal como plantean
Ahterbosch et al (2007), los residentes locales suelen oponerse a proyectos de energia
edlica (al igual que a cualquier otro) en la medida en que sienten que las decisiones se
toman buscando conciliar intereses economicos externos o globales, ignorando los
aspectos locales como por ejemplo el riesgo de los ciudadanos, la pérdida de valor del

paisaje y la desproteccion del medio ambiente.

Otros factores han sido fundamentales para explicar las resistencias sociales a la
implementacion de parques edlicos en el terreno teodrico-ideoldgico. Dentro de esta
dimension se encuentra la creencia de que la implantacion de aerogeneradores tendra
impactos negativos sobre la diversidad bioldgica, presentando en muchos casos a la
energia edlica como incompatible con la vida de las aves, centralmente con las rapaces y
especies migratorias (Morron; et al; 2005). El argumento se basa en que las aves suelen
chocar con numerosos objetos ubicados en las trayectorias de su vuelo, planteando a los

aerogeneradores como nuevos obstaculos causantes de muertes de diversas aves.

Al mismo tiempo, algunos plantean que si las localizaciones de los parques se
realizan correctamente, la probabilidad de que las aves choquen con las palas de los
aerogeneradores es reducida. Central resulta, por tanto, decidir la instalaciéon de los
parques utilizando estudios rigurosos de ubicacion que consideren la existencia o no de
habitats criticos (Morrdn; et al; 2005). Muchos estudios se han esforzado en demostrar
que los niveles de mortalidad de aves por causa de origen humano, tales como los
atropellos en carreteras (National Institute for Urban Wildlife y por el OS Fish and Wildlife
Service), las electrocuciones con lineas eléctricas y las colisiones con ventanas de vidrio
(Muhlenberg College) generan impactos mucho mayores que los parques edlicos. Sin
embargo, mas alla de esto, el miedo a la muerte de aves sigue pesando en los argumentos

de los opositores a la energia eolica (Morron; et al; 2005).

Al mismo tiempo, otro argumento posible de catalogar como ideolodgico se
origina en la creencia de que se deteriorarian los ecosistemas, y se degradaria el habitat
natural, por la implantacion de parques edlicos de gran porte. Nuevamente, suele

coincidir, que dreas atractivas para el desarrollo de la energia del viento, suelen ser areas
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ecologicamente sensibles (Wolsink; 2000). Las dreas rurales, suelen ser mas ricas en
biodiversidad que las zonas urbanas, y la cuestion surge de que para los desarrolladores
de proyectos edlicos, estas zonas rurales ofrecen menores costos y menores riesgos de
resistencia social (Firestone y Kempton; 2000), a la vez que mejores condiciones en el
recurso edlico a explotar. Como forma de abordar estas preocupaciones, se han aplicado,
en los mas diversos casos internacionales, metodologias del Estudio de Impacto
Ambiental (EIA). El primer paso en un EIA es establecer lo que se denomina “baseline”,
que representa el estado del ecosistema para cualquier desarrollo, (Valentine; 2011: 113)
[VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xiv] donde juega un rol central la capacidad de acogida del
ecosistema, comprendida como el nivel de idoneidad con que cuenta un ecosistema para
la localizacion de una accién o actividad, considerando los efectos derivados sobre el

medio.

A continuacion se presenta un diagrama que evidencia las principales variables intervinientes en las
resistencias sociales a la energia edlica.

FIGURA 4

RESISTENCIAS SOCIALES A LA ENERGIA EOLICA
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B seccion 3

Relevamiento de experiencias nacionales

En esta seccion se presenta la experiencia de cinco
paises con desarrollo edlico avanzado, con el fin de
analizar la existencia de resistencias sociales y
detectar estrategias que hayan sido aplicadas para su
resolucion. Estos paises son: Estados Unidos,
Alemania, Espaiia, Australia y México

Comenzando por el caso de Estados Unidos, la industria del viento ha sido
dominada por turbinas de gran escala (IEA Wind; case of United States; 3) [VER CITA
ORIGINAL EN ANEXO I - xv]. En un principio, la energia edlica en Estados Unidos fue resultado
de grandes incentivos estatales, una preocupacion creciente sobre el cambio climatico y
sus posibles consecuencias, a la vez que una incertidumbre acerca del costo futuro de la
energia generada a partir de las fuentes fosiles (Bollinger y Wiser, 2009). Para este caso de
estudio, “(...) los créditos fiscales han crecido fuertemente en los mercados del sol y viento
(Farrell, 2008) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xvi]. La industria del viento vio un aumento de
27% de su capacidad en el afio 2006 y de 45% en 2007 (AWEA) (Mendoca et al; 2009: 3)

[VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xvii |.

Historicamente, el “mercado del viento” en este pais, se ha basado en gran medida
en el denominado ‘Production Tax Credit’ (PTC). El PTC ofrece un crédito fiscal de 2.1
centavos de dolar por cada kWh de produccion de energia durante los 10 primeros afios de
produccion. Desde 1992, cientos de megawatts de capacidad han sido generados gracias a
los créditos, permitiendo al viento ser una fuente de energia competitiva e importante en
los Estados Unidos hoy en dia. Sin embargo, este rapido crecimiento se ha dirigido hacia
un numero relativamente pequefio de actores (Mendoca et al; 2009) [VER CITA ORIGINAL EN
ANEXO 1 - xviii]. Este resulta en uno de los problemas del mencionado PTC, y a su vez se
convierte en uno de los principales objetivos de aqui en mas: disminuir la dificultad del
acceso a estos créditos, de forma de fomentar no solo los proyectos a gran escala, sino
también los mads pequeiios. Desde estos planteos, y con el objetivo de que estos proyectos

financieros sean viables para los inversores, mds aceptables para los ciudadanos y mas
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enriquecedores para las comunidades locales, los Estados Unidos deben modificar el PTC
para volverlo mds inclusivo o adaptar nuevos incentivos que incluyan a nuevos ciudadanos
de Estados Unidos a la industria del viento (Mendoca et al; 2009: 4-5) [VER CITA ORIGINAL EN

ANEXO I -xix ].

Por detrds de este planteo, se vislumbra la importancia que se otorga a la
inclusividad de las politicas energéticas, buscando el aumento de la participacion de los
ciudadanos americanos, en la medida en que esto podria colaborar en la disminucion de
las resistencias sociales (Mendoca et al; 2009). Este caso de estudio demuestra que la
aceptacion local es central para el desarrollo exitoso de la energia eolica (Mendoca et al;
2009), por lo que resulta fundamental comprender de forma mas profunda cémo se

percibe a la energia eolica desde el publico en general (Swofford y Slattery; 2010).

Esto se funda en que el desarrollo de la energia del viento ha traido controversias
en muchos territorios y proyectos especificos por varias razones. Ademads, regiones
especificas de EEUU enfrentan niveles mayores de oposicion social que otros, y la
transmision de gran escala presenta desafios de aceptacidn social mayores (IEA wind; case

of United States: 2) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xx ].

Tal como se evidencid en términos generales anteriormente, mientras la
aceptacion de la edlica en general parece alta, desarrollos especificos de energia edlica
encuentran oposicion (Swofford y Slattery; 2010: 2508) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxi ].
Por ejemplo, en una encuesta de CBS/New York Times (2007), el 75% de quienes
respondieron dijeron que estarian dispuestos a pagar mas de electricidad si fuera generada
por fuentes renovables tales como el viento y el sol. Ademas, cerca del 60% de quienes
respondieron apoyaron que los edificios de oficinas del gobierno utilicen energias
renovables, incluso si estas regulaciones generaran aumentos en los impuestos (Carroll
2007) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxii ]. Sin embargo, estos son hallazgos curiosos, dado
que son contrarios a la fuerte oposicion que enfrenta la energia del viento en los niveles

locales (Smith & Klick; 2007: 2) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxiii .

En 2008, otra encuesta publica realizada a 7.000 norteamericanos, demostro que el
85% aprobaba que los incentivos federales debieran apoyar el desarrollo de la energia
eolica. Mientras que las encuestas muestran que la mayoria de los norteamericanos
apoyan la energia edlica en teoria, pocas comunidades piden proyectos de desarrollo

eolico en sus localidades. Desde Oregon hasta Maine, las comunidades se oponen a la
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energia eodlica por varios motivos. Aquellos que viven cerca plantean que es injusto que se
les pida a ellos que enfrenten el sonido y la contaminacion visual generada, al mismo
tiempo que los posibles impactos sobre las aves migratorias y la vida silvestre en nombre
del calentamiento global y la seguridad energética (Phadke; 2008) [VER CITA ORIGINAL EN

ANEXO I - xxiv].

‘The Los Angeles Times’ evidencia esta situacion informando que “(...) se esta
generando crecientemente una oposicion entre los residentes locales. A menos de 100
millas de Tehachapi en el Valle Antelope (California), una propuesta de desarrollo edlico
enfrenta similares resistencias. Del otro lado del pais, en Cape Code (Massachusetts), los
residentes y politicos tales como Sen John Kerry comienzan una gran oposicion frente a lo
que podria ser el primer parque eolico mar adentro en el pais (Hsu; 2011) [VER CITA ORIGINAL

EN ANEXO I - xxv ].

El periodico “The New York Times” (20m) hacia publica la llegada de maquinas
retroexcavadoras al noreste del Estado de Vermont, en Lowell Mountain, afirmando las
graves consecuencias sobre el medio ambiente, y las numerosas modificaciones invasivas
al estado natural del mismo (Wright; 2011). La oposicion a la instalacion del parque eolico
“Kingdom Community Wind” se materializa como respuesta a estos planteos, esgrimiendo
que requiere cambiar el perfil de la zona para proveer de acceso a vehiculos de servicio.
Esto se estima en un aproximado de 700.000 libras de explosivos que reducirdn partes de
las montanas. Requiere también la limpieza en los montes implicados. Estudios han
demostrado que esta limpieza, con la respectiva erosién, puede generar el
estremecimiento de aguas de alta calidad de la montafia, cayendo sobre aquellos
residentes que se encuentran debajo, ya sean de la vida natural o humana (McDermott;

2011) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxvi |.

Sin embargo, un caso excepcional dentro de Estados Unidos es el Estado de
Minnesota, dado que sus legisladores y ciudadanos apoyan en gran medida la energia del
viento, ocupando el tercer lugar en el pais cuando se habla de capacidad instalada de
energia edlica. Si bien no se puede afirmar que un tnico aspecto determind esta realidad,
es correcto resaltar que el Estado de Minnesota incorporé a la sociedad en el nucleo del

proceso, siendo esta parte activa del mismo.

En el caso de Estados Unidos, al igual que en otros paises a nivel mundial, se

abord¢ la tematica de la energia edlica desde la dimensidn educativa, mediante programas
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como “Wind Powering America’s: Wind for Schools”, mediante el cual se instalaron en
Escuelas y Universidades, micro-generadores, con la idea de la distribucion de la
generacion, control y participacion local, y aceptacion social. Esto, ademds de los
esfuerzos en las clases por los maestros, educaria al publico tanto joven como mayor (IEA

Wind; case of United States: 12) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxviii].

En Alemania, cerca de 200.000 ciudadanos conviven con turbinas edlicas
(Mendoca et al; 2009). En este pais, en la década del 70’ del siglo XX se aplicaron politicas
efectivas para el impulso de las energias renovables (Regueiro; s/d), entre ellas, la energia
eolica crecio de forma sorprendente, observando que en febrero de 2002, el estado Aleman
de Schleswig-Holstein gener6 mas del 50% de la electricidad desde la e¢lica (Michaelowa;
2004: 1) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxix ]. El paso decisivo de la rapida expansion de la
energia edlica a niveles que nunca habian sido considerados como posibles por los
entusiastas del viento, fue el denominado “Electricity Feed-In Law (EFL) de 1991, que dio
por primera vez a cada operador privado una base financiera (Michaelowa; 2004: 3) [VER
CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxx ]. Alemania tiene entre sus objetivos cerrar los reactores
nucleares para el ano 2022, luego del desastre de Fukushima en Japén. Tan rapido como
los planes son materializados en masivas turbinas eolicas cerca de zonas residenciales, los
propietarios de los hogares y locales se han organizado rapidamente en campafas para

detener la construccion (Fischer et al; 2011) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxxi |.

Las resistencias sociales a la energia edlica en el caso de Alemania, han convergido
en una compleja organizacidn, que se materializa en el sitio web www.windkraftgegner.de,
donde se desarrollan mas de setenta camparfias de protesta en contra del desarrollo de
dicha fuente energética. Fundamentalmente, la oposicion se encuentra en el Estado de
Brandenburg, al Este de Alemania, donde se evidencia la mayor cantidad de turbinas
eolicas de todo el pais. Por otro lado, para el caso del Estado de Saxony, el proceso de
oposicion social estd aun ‘en construccidn, presentando diversas posturas y niveles de

involucramiento por parte de los ciudadanos.

Al igual que en Estados Unidos, mientras que el publico apoya en gran medida la
eolica en el nivel abstracto, la situacion en el contexto local es generalmente distinta. Por
ejemplo, el ruido, las sombras, el impacto en el ambiente y otros aspectos son
negativamente considerados por la resistencia local (Musall y Kuik; 2011: 3252) [VER CITA

ORIGINAL EN ANEXO I - xxxii ]. También se han temido los impactos sobre la industria turistica,
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y esto ha sido un argumento importante en la oposicidon de las comunidades. Al mismo
tiempo, las ONGs ambientalistas temen los impactos sobre la biodiversidad maritima, que
genera impactos costosos en el ambiente (Michaelowa; 2004: 77) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO

I - xxxiii |.

Mussal y Kuik (2011) demuestran, mediante el estudio de caso de dos comunidades
del Estado de Saxony al sureste de Alemania, donde la integracién de los tomadores de
decision y el involucramiento de los ciudadanos a los proyectos fueron diferentes, que la
aceptacion social de la energia eodlica se ve influida directamente por aquellas
dimensiones. Que la comunidad se haga cargo de las energias renovables, tiene el
potencial de crear una “ciudadania de la energia” mediante un empoderamiento de la
poblacion local con sentimientos de control y autosuficiencia, creando una
concientizacion acerca de los problemas ambientales. El presente caso de estudio, provee
evidencia de cémo un modelo de co-propiedad puede tener efectos significativos en la

aceptacion local (Musall; Kuik; 2011: 3259) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO I - xxxiv ].

“(...) El andlisis del liderazgo de Alemania en términos de potencia eélica instalada
debe considerar la importancia estratégica de tener un marco institucional y normativo

apropiado para la regulacién integral del sector” (Regueiro et al; s/d: 8).

Espana, un caso vigente de polémica medioambiental, se relaciona con el auge de
la energia eolica. “Frente a otros desarrollos tecnoldgicos en el campo de la energia, cuya
implementacién cuenta de mano con la oposicién del publico (como es el caso de la energia
nuclear), el crecimiento de la energia edlica es la concrecién de una vieja demanda de las
organizaciones ecologistas en favor de la promocion de fuentes renovables. Sin embargo, su
desarrollo no estd exento de conflictos de intereses” (Gonzalez & Estévez; 2005: 378). Por
un lado se encuentran aquellos que mantienen posturas aliadofilas, tales como politicos,
representantes de la industria y grandes organizaciones ecologistas; por otro los
ciudadanos afectados directamente por la implantacion de parques edlicos y los
conservacionistas, que temen la expansion de los mismos. Existen grupos ecologistas que
si bien se manifiestan a favor de las energias renovables, exigen controles mds estrictos
para determinar las localizaciones territoriales de los parques. Entre otras, Greenpeace y
Ecologistas en Accién defienden el desarrollo de la energia edlica, argumentando que
cuenta con un potencial enorme y que se transforma en un tipo de renovable

imprescindible para el cumplimiento del Protocolo de Kyoto, asocidndolo con la limpieza,
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fiabilidad, seguridad y rentabilidad. Sin embargo, al consultar a organizaciones ecologistas
locales, las opiniones cambian. Se incorporan los argumentos de que la energia edlica
causa impactos paisajisticos y problemas a la biodiversidad (s/d; 2006). Un ejemplo de
esto es el colectivo navarro Gurelur, que se enfrenta a los parques eoélicos con el argumento
de que no han sido instalados considerando todos los factores relevantes, tales como la
capacidad de los suelos y el paso de aves migratorias. “Al igual que Gurelur, otras
plataformas ecologistas de Galicia, Pais Vasco, Catalufia, La Rioja y Castilla y Le6n, entre
otras, han solicitado la elaboracién de planes edlicos «mds coherentes» y «ajustados» al

desarrollo sostenible de las comarcas potencialmente afectadas” (s/d; 2006).

En un trabajo producido por la organizacion “Ecologistas en accién” se ha evaluado
como un fendmeno muy complejo el hecho de que “una multitud de personas han
intervenido en este debate para imputar a la que, paraddjicamente, es la fuente mas limpia
y segura, todo tipo de atrocidades y despropositos”. Para la organizacion, hablar de energia
edlica en Catalufa ha significado, en términos generales, hablar de conflicto y agregan:
“(...) a pesar de que resulta bastante fdcil encontrar consenso social en la percepcion de que
el actual sistema de produccion y consumo de energia es insostenible, es también fdcil
detectar resistencias sociales en cuanto se pasa a plantear propuestas concretas para

articular un modelo energético sostenible” (Morrén et al.; 2005: 33).

Desde el caso espaiiol se defiende que el apoyo publico es un elemento central para
la implantacion exitosa de la energia edlica. “En el informe del congreso sobre ‘Renewable
Energy - Intelligent Policy Options’, organizado en Bonn en enero de 2004 por la comision
europea y EREC (European Renewable Energy Council) se reconocia que: la falta de
informacion y concienciacién es atn una de las barreras mds importantes frente a la
utilizacién de Energias Renovables” (Gonzalez; 2008: 104). Las politicas de comunicacidon
con la sociedad, resultan en elementos esenciales para el aumento de la concientizacion
publica y por tanto un apoyo publico y privado mas fuerte. Un enfoque combinado para
promover la eficacia energética y las fuentes renovables junto a medidas de diseminacién
bien definidas es deseable para promocionar el desarrollo de las energias renovables.”

(Gonzélez; 2008: 104).

Existe un elemento central a la resistencia espafiola y es la denuncia de la pocay

casi nula participacion social en la toma de decisiones respecto de los parques eolicos, que
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se centra en aspectos economicos y fisicos de los territorios. “Las solicitudes han de
someterse a evaluaciéon administrativa y evaluacién ambiental, con la participacién
informada de grupos, colectivos y organismos implicados (ayuntamientos, ecologistas,
confederacion hidrogrdfica, otras unidades administrativas involucradas y delegaciones
provinciales).” (Gonzdlez; 2008: 106-107) Resulta interesante resaltar que siguiendo el
planteo de Gonzalez (2008), la participacidn regulada suele ser una participacién reactiva
como respuesta a los planteos de los promotores, en vez de ser una participacion activa en

un plan estratégico de desarrollo edlico general.

El desarrollo edlico espaiiol “(...) podria haberse hecho al tiempo que se trabajaba
en innovar las estructuras y el funcionamiento de la industria convencional, en vez de
permitir que la energia eélica quedara en manos de las grandes compariiias eléctricas; se
podria haber implicado de un modo mads directo y activo a la poblacién afectada y a los
expertos locales, en vez de favorecer a los grandes grupos de interés; se podria haber puesto
en marcha una politica decidida de ahorro y eficacia energética, en vez de priorizar la

produccién de energia sobre todas las cosas” (Gonzadlez; 2008: 110).

Al mismo tiempo, dentro de Espana, al norte de Extremadura, en la provincia de
Caceres, existen dos comarcas de gran belleza natural: la Sierra de Gata y las Hurdes. En
2005 se daban a conocer, mediante medios de comunicacion regionales, proyectos de
implantacion de parques edlicos. Orientada al turismo rural y de naturaleza, la comarca
ha aportado al mantenimiento de los recursos, como la calidad del paisaje, o los valores
naturales, por lo que solo considerar la implantacién de proyectos edlicos en la zona
levantd rapidamente una situacion de resistencia social. “Es por ello, que Ecologistas en
Accién califica como de irresponsables a las empresas promotoras de estos Parques Edlicos
que crean confusion y distorsionan los objetivos de desarrollo sostenible de los habitantes
de estas comarcas que estdn basados en unos usos respetuosos con el medio ambiente”

(Caceres; 2005).

Para el caso de la Comunidad Foral de Navarra se plante6 para los afios 1995-2000
un Plan de Fomento de las energias Renovables en el marco del Plan Estratégico de
Navarra apostando por la energia edlica dado el potencial edlico detectado y la facil
importacion tecnologica. Para que el plan funcionara correctamente, era necesario que la

colaboracion fuera generalizada por parte de las autoridades locales, los grupos
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ecologistas, sector productivo y sociedad. (Wolsink, 2000; Ek, 2004). Por ello, se puso en
marcha una activa camparia informativa para estimular el debate social, se realizé una
investigacion de mercados para conocer la opinién de los ciudadanos acerca de los parques
edlicos y se consulté al Consejo Asesor del Medio Ambiente, donde estaban representados
los grupos ecologistas, y las autoridades locales. Asimismo, se implementaron medidas de
apoyo, mediante inversiones econémicas en las zonas afectadas por la instalacién de los
parques, que permitieran eliminar las resistencias locales (Reiche y Bechberger, 2004 en

Pintor et al; 2006: 261).

El gobierno de Australia ha consistentemente apoyado el desarrollo de la energia
eolica, que ha aumentado vertiginosamente en los ultimos afos. Esta rapida proliferacion
ha generado oposicién de una minoria significativa, y la creacién de organizaciones en
contra del desarrollo de los parques eolicos (Dorobantu; 2011: 3) [VER CITA ORIGINAL EN ANEXO
I - xxxv]. De forma similar a lo observado en los casos anteriores, los ciudadanos
australianos basan su descontento en la poca inclusidn de sus perspectivas y opiniones en
el proceso de desarrollo de los parques edlicos. Sin embargo, mas alla de las similitudes, el
caso australiano demuestra actitudes distintivas por parte de las comunidades, comparado
con el resto de Europa y Estados Unidos (Dorobantu; 2011). El contraste entre los
resultados de las encuestas publicas y los obtenidos mediante investigaciones abiertas,
junto con la prevalencia de la “salud” como principal fuente de preocupacion social
respecto del desarrollo edlico, convierte a Australia en un interesante caso de estudio
(Dorobantu; 20m1). Para este, se ha reconocido que resulta necesario el andlisis de la
aprobacion de las comunidades a los proyectos eolicos, generando trabajos tedricos,
escritos y recomendaciones para el gobierno australiano de por qué y como considerar
esta variable. Tal como plantea Dorobantu (2011), dos grandes errores se han cometido al
considerar la percepcioén social de la energia edlica en Australia. El primero refiere a creer
que todas las personas consideran a esta fuente energética como limpia, eficiente y no
contaminante. El segundo tiene relacion con la creencia en que el efecto humano sobre
el cambio climatico es irrevocable. En este contexto, se ha evidenciado que por el
contrario, las opiniones respecto de la edlica difieren entre las personas existiendo

incluso grupos que se manifiestan en contra.
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El rdpido desarrollo edlico en Australia que se plante6 anteriormente, genero
rapidos conflictos entre los pobladores locales y los desarrolladores de los proyectos
eolicos, mas que nada en el Estado de Victoria, al sureste australiano (Dorobantu; 2011).
Cada vez era mayor el descontento social por la poca inclusion de sus puntos de vista al
debate edlico (Hindmarsh & Matthews; 2008 en Dorobantu; 2011). Como respuesta a
esto, en el afio 2006 el Estado Federal propone la creacion de un Coédigo Nacional
altamente participativo referido a los parques e¢licos, sin embargo fue denegado por los
gobiernos Estatales, que exigian mejores formas de propiciar la participacion ciudadana
(Hindmarsh & Matthews; 2008 en Dorobantu; 2011). En el afio 20u el Parlamento
Australiano gener6 un estudio cualitativo acerca de la informacién obtenida de una
consulta a la ciudadania, del que surgieron los siguientes datos: de un total de 686
respuestas, el 55% se manifestaba a favor de la energia eélica, 37% en contra, 4% neutral
y otro 4% no expreso su posicion. Casi la mitad de esta totalidad (686) provenia de
Victoria (46%). Este dato tiene coherencia con la cantidad de parques edlicos instalados
con que cuenta dicho Estado, que en relacion a la poblacion es mayor que en los demas.
El principal argumento que explica la resistencia de estos grupos sociales frente a la
instalacién de parques edlicos se basa en lo que denominan “impactos en la salud por
ruidos de los aerogeneradores” tales como problemas en el equilibrio, problemas para
dormir y dolores de cabeza generados por las vibraciones sonoras. Incluso
organizaciones médicas manifiestan en contra de la edlica por este motivo, llegando a
publicar libros tales como: “Wind Turbine Syndrome” por la Dra. Nina Pierpont

(Dorobantu; 2011).

Por otro lado, existen organizaciones sociales que manifiestan la poca evidencia

. ) O « .
que existe para determinar a la edlica como causante de estos problemas. La “Asociacion
de la Energia Edlica” y la “Asociacion Canadiense de Energia Edlica” demuestran que la
frecuencia del sonido de los aerogeneradores no produce efectos ni problemas en la
salud humana. Hoy en dia el debate continua, y se encuentran desde ambas perspectivas,

nuevas herramientas explicativas para su defensa.

Otro argumento de peso para los australianos que resisten el desarrollo edlico,
refiere al prolongado tiempo que transcurre entre que se firman los contratos y se les
comunica a los ciudadanos. Una variable central que determina esta realidad refiere al

poco vinculo entre los mencionados ciudadanos y los desarrolladores de proyectos, lo
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que lleva a que los primeros consideren que los segundos son entidades irresponsables y
orientadas Unicamente por intereses econdmicos y ganancias (Dorobantu; 20m). Se
evidencia asimismo y dentro de la ciudadania, una tajante diferenciaciéon entre los que
denominan como “ganadores” (los propietarios de las tierras) y los “perdedores” (vecinos
que viven los impactos negativos pero no reciben compensaciones financieras). Por
tanto, el conflicto no encontraria lugar solamente en las relaciones verticales “Estado-
Sociedad” sino también en las horizontales “Sociedad-Sociedad” o relaciones

interpersonales.

En este contexto, y como respuesta a lo anterior, varias organizaciones e
instituciones han recomendado a los estados australianos que mantengan bien
informados a los ciudadanos acerca de sus iniciativas de politica energética. Se
argumenta que los ciudadanos precisan informarse acerca del desarrollo de las
tecnologias usadas para la energia edlica y los caminos que se buscan transitar para
aplicarlas, al mismo tiempo que se exige la generacion de nuevos espacios de
participacion (Gross; 2007). Para ello, la transparencia y el fluido relacionamiento entre
las personas, el gobierno y los desarrolladores de proyectos edlicos resultan vitales

(Dorobantu; 2011).

Acercandonos ya a la experiencia latinoamericana, México es un caso de larga
experiencia en términos de energia edlica. En la regiéon del Istmo de Tehuantepec ubicada
en el estado de Oaxaca existe uno de los mayores potenciales de generaciéon de energia
eolica en todo el mundo, calculado entre 5000 y 7000 MW de capacidad, lo que seria
suficiente para abastecer a 18 millones de habitantes del medio urbano. En este caso, el
conflicto adquiere una nueva dimension, y refiere a que si bien la instalacion de la edlica
permite formas de generacién de energia menos contaminantes, la mayor parte de la
electricidad que producen se dirige principalmente a los usos de las empresas privadas
extranjeras y nacionales en México (Castillo; s/d). “La desigualdad en el acceso al servicio
de energia eléctrica producida a partir de energia edlica se explica porque organismos
financieros internacionales, paises desarrollados, y empresas edlicas trasnacionales
financian y definen las pautas generales que orientan los proyectos de energia edlica a gran
escala en el Istmo de Tehuantepec en funcion de sus intereses, guiados mds por la
obtencién de ganancias en el corto plazo mds que por resolver problemas ambientales”

(Castillo; s/d: 4).
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Esta situacion ha vuelto mas compleja la experiencia mexicana respecto al
desarrollo de la energia del viento, lo que ha provocado altos niveles de conflictividad
entre las empresas eolicas, el gobierno de México y comunidades indigenas, por la
generacion de impactos sociales y ambientales que modifican la calidad de vida de la
poblacion. Debe recordarse que estas comunidades suelen verse entrelazadas por
identidades culturales, que pueden ser afectadas por modificaciones en el ambiente
(Castillo; s/d). “De esta manera, la definicién de los impactos ambientales y de sus
aspectos relevantes queda circunscrita a un grupo de “expertos’, cuando deberia ser un
proceso colectivo ya que los impactos tendrdn un significado y prioridad distinta para los

grupos sociales dependiendo de su cultura, valores e intereses” (Castillo; s/d: 5).

Todo esto, ha generado un clima de alta conflictividad respecto de varias
dimensiones. En primer lugar, la implementacion de parques edlicos en México ha
generado un rechazo y oposicion social por parte de grupos como: ‘Grupo Solidario, ‘La
Venta'y ‘Asamblea en Defensa de la Tierra’ “Estos grupos se inconforman debido al cambio
de tenencia de la tierra colectiva a privada a través de la firma de contratos de
arrendamiento de tierras entre sus propietarios y las empresas edlicas, que permite a éstas
acceder a la tierra para instalar aerogeneradores que aprovechen el recurso edlico. Estos
contratos se realizan en condiciones de clara desventaja para los propietarios porque
permiten a las empresas obtener derechos sobre el uso de la tierra durante 30 afos, con
posibilidad de renovarse por otros 30, y apropiarse de gran parte de las ganancias
generadas por los parques edlicos al fijar los montos por el pago de la renta de cada
hectdrea arrendada.” (Castillo; s/d: 6) En este contexto, muchos grupos han demandado la
nulidad definitiva de los contratos de arrendamiento de las tierras, sin embargo poca
atencion han recibido. Tal como se evidencia en los planteos de Castillo (s/d), esto se
funda en la historicamente baja atencidon que se ha prestado a los intereses de los pueblos

indigenas de Oaxacay el poco espacio para participacion que se les ha brindado.

Un aspecto central a resaltar resulta en que han surgido planteos para la
construccion de proyectos comunitarios de energia eolica, que vayan mas alla de las
normas de propiedad y valorizacion del recurso edlico. Se exige una ‘democratizaciéon’ de
la informacion acerca de los impactos ambientales reales sobre los territorios. En
concordancia con los casos anteriores, existe un ‘temor’ a la degradacion visual y la
generacion de ruidos, y por tanto estos aspectos se tornan en argumentos fuertes en contra

de la energia eolica en México. “Abordar el impacto visual no se trata de saber si los
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parques edlicos son atractivos visualmente o no, si no de conocer hasta qué punto se dafian
los recursos visuales de la zona y cémo esto repercute en la calidad de vida de los
habitantes. Por tal motivo, siempre debe considerarse la frecuencia con que serdn vistos los
parques edlicos; y la presencia de sitios de recreacion, dreas arqueoldgicas, o elementos
naturales (lagos, rios, montarias, o grandes extensiones de terrenos. La afectacién de estos
sitios tendrd repercusiones en los niveles de sensibilidad de la poblacion local, los cuales se
relacionan con las expectativas del uso que se les da a estos sitios y con un fuerte apego a
éstos (National Research Council; 2007, en Castillo; s/d 9). Al mismo tiempo, la
generacién de ruidos -tanto mecanicos como aerodindmicos- ha formado parte de la
bateria de argumentos. Sin embargo, cabe destacar, que con las mejoras tecnoldgicas
aplicadas en la relativamente corta vida de la energia edlica, estos ruidos se han reducido

sustancialmente.

Para el caso mexicano, y especialmente las comunidades indigenas, verian
afectadas sus intereses por la posible modificacion de la vida silvestre, lo que puede
generar el desplazamiento de ciertas especies y/o la mortalidad de otras. “Aunque las
medidas sean necesarias y puedan llegar a ser eficaces, el asunto central, y que sigue sin
respuesta, es que la mayoria de los estudios de impacto ambiental no sefiala cudntas aves
han muerto desde la entrada en operacién de los parque edlicos, ni cémo la presencia de
éstos ha afectado el comportamiento de las especies, asi como su variabilidad estacional e
interanual. Mientras que no exista esta informacion y no sea dada a conocer al ptblico, las
afirmaciones relativas a que no existen dafios severos a las aves seqguirdn careciendo de
fundamentos sdlidos. De igual manera, los estudios deberian indicar cudl seria el numero
permitido de ejemplares que puedan ser afectados, considerando que poner en peligro la
existencia de cualquier especie es inaceptable.” (Castillo; s/d: 10) En definitiva, lo que se
exige desde las demandas sociales de México, es que se otorgue la importancia necesaria a
estas dimensiones, y que sean un elemento a la hora de evaluar la viabilidad de los

proyectos eolicos, dejando de basarse inicamente en intereses economicos.

“(...) Es fundamental que la generacién de energia eélica esté respaldada por una base de
legitimidad social que asegure la distribucion equitativa de sus beneficios. En este tenor, los
parques edlicos no pueden ser viables si continuan reproduciendo y profundizando
inequidades socio-econémicas y ambientales entre paises y grupos sociales al interior de
éstos. En especial, debe subrayarse la necesidad de que las decisiones estén basadas en

informacion veridica y conocimientos sdlidos e integrales, antes de afirmar sin las pruebas
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y fundamentos suficientes que los impactos no afectardn el medio ambiente y la calidad de
vida de la poblacién. Para lograr esto seria necesario elaborar un proyecto nacional de
energia edlica que promoviera la colaboracién y el intercambio de informacién entre el

Estado, sector productivo, universidades y el resto de la sociedad” (Castillo; s/d: 12).

En definitiva, los planteos anteriores reflejan diversas formas de reacciéon social
frente a la instalacion de parques eolicos, representando un amplio abanico que incluye
desde los intereses individuales mds particulares como pueden ser los econdmicos,
aquellos que responden a las externalidades de los proyectos edlicos en los territorios,
tales como sombras y ruidos; hasta los planteos teorico-ideoldgicos mas genéricos
orientados por creencias conservacionistas, entre otras. Resalta, entre las anteriores, una
argumentacion que suele englobar a muchas de las restantes: la importancia del sentido
de pertenencia de las poblaciones locales en el proceso de desarrollo de los proyectos
eolicos. Unido esto al relacionamiento de las comunidades locales con los
desarrolladores de proyectos y el Estado, y los espacios de participacion efectivos que se

generen.

Al incorporar todas las variables determinantes para el andlisis de un conflicto
especifico, se comprende que cada pais cuenta con especificidades que lo transforman en
tnico. Por tanto el tratamiento de los conflictos que se desaten en el proceso, debe ser
realizado con dedicacion, otorgando importancia tanto a la teoria del conflicto social
(desarrollado al comienzo del documento) como a los aspectos especificos que deberan

conocerse caso por €aso en cada pais.
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B seccion 4

El caso uruguayo: certezas incertidumbres y desafios

Uruguay, pequeno pais del continente latinoamericano con un potencial edlico
conocido internacionalmente, se ha convertido en los ultimos afios en un interesante
territorio para el desarrollo de la energia edlica como una alternativa energética viable.
Tal como se planted al comienzo, las metas de incorporacion de la misma planteadas por
el pais en la denominada “Politica Energética 2005-2030” (DNE-MIEM) resultan en un
insumo bdsico al momento de confirmar que la energia del viento se potenciara de aqui a
los proximos afios. A partir de las ultimas convocatorias llevadas a cabo, se encuentran
adjudicados y en proceso de desarrollo proyectos por 980 MW instalados para 2o01s.
Otros desarrollos por parte de UTE y en asociacién con “Eletrobras” estiman otros 200

MW edlicos instalados para 2015-2016

Al mismo tiempo, el pais asigna ventajas impositivas a los emprendimientos de
generacion de energias renovables a través de la “Ley de Promocién y Proteccion de
Inversiones (LEY 16.906) y decretos reglamentarios, promoviendo las inversiones
mediante la exoneracién de impuestos tales como el IRAE (mayor beneficios en cuanto a

montos se refiere), el IVA e impuesto al patrimonio.

La creciente necesidad de disminuir la dependencia energética del pais respecto
de los paises productores de petrdleo; el gran consenso global respecto de las
problemadticas ambientales (cambio climatico) y el acelerado agotamiento de los recursos
energéticos tales como el petroleo (fuentes de generacidon energética de energias no
renovables) permite comprender que la diversificacidon de las fuentes de energia sobre las
cuales se genera electricidad en Uruguay serd creciente. Tendencialmente, es esperable
que la Energia Edlica ocupe un espacio importante en la estrategia del pais frente a la

situacion planteada anteriormente, tal como se define en la Politica Energética.

Un elemento central, que se ha planteado a lo largo de este documento, implica
reconocer que de las experiencias de otros paises con mayor desarrollo eolico tenemos
mucho que aprender. Esto comprende la mds amplia variedad de dimensiones
involucradas, entre ellas la posibilidad de conflictos sociales derivados de este desarrollo,

actuando en forma de resistencia. Se ha presentado evidencia referida a algunos paises
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en los que las resistencias sociales a la implantacion de parques eolicos han generado
cambios en los escenarios reales y han determinado las posibilidades de éxito o fracaso

de los proyectos.

En esta medida, y reconociendo al mismo tiempo que al utilizar la informacién de
otros paises se pueden pasar aspectos vitales por alto, es que se recomienda tratar al caso
particular de Uruguay con la dedicacion necesaria, buscando comprender sus
especificidades. Es por esto, que resulta importante actuar en la realidad de nuestro pais,
en primer término asumiendo la importancia de la accién planificada, y comprendiendo
que una intervencion adecuada, medida y a tiempo, puede disminuir sino evitar las

posibilidades de conflicto respecto del desarrollo edlico.

Eventualmente, Uruguay podria adaptar algunas medidas preventivas exitosas a
nivel internacional, con el fin de realizar un abordaje ex ante de la tematica y evitar
conflictos complejos que habitualmente surgen por disconformidades originadas en
asimetrias de informacion y desconfianza institucional, entre otras. La integracion de las
poblaciones a los proyectos y proyecciones incipientes, se convierte en un instrumento
sino una clave central para lograr el objetivo de aumentar los porcentajes de energias

renovables a nuestra matriz energética.

El desafio fundamental es la construccion de instituciones que definan un
contexto y generen certidumbre a los actores para procesar la necesaria internalizacion

de los proyectos.
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I seccion's

Abordaje Metodologico

En esta seccion se recomienda un abordaje metodolégico que se
organiza en dos momentos. El primero incluye una aproximacion
genérica al caso uruguayo, extrapolando de los paises analizados, la
estructura de actores esperable en Uruguay en lo que refiere al
conflicto por la edlica. El segundo desarrolla una recomendacion
metodoldgica para el caso uruguayo, de prevencion (ex-ante) o
resolucion (ex-post) del conflicto generado.

Tal como se ha demostrado en el item “relevamiento de experiencias nacionales”,
las resistencias sociales han, en muchos casos, limitado la expansion de la energia edlica,
y en otros la han impedido. Varias razones explicativas se han determinado por detrds de
estos planteos, presentando desde los diversos paises estrategias para comprenderlas
mejor, mitigarlas y prevenirlas en casos de desarrollo edlico incipiente. En este contexto,
se ha tendido a identificar las resistencias sociales a nivel mundial, para cada pais
estudiado, y se ha observado que cada uno de ellos ha procedido de formas diferentes
para arribar a este objetivo. Ha resultado en una herramienta central para ello, el
conocimiento de los actores centrales que, siendo parte de la resistencia o no, influyen

en el desarrollo de la energia edlica en los paises.

En una primera aproximacién y en términos generales, al observar las
experiencias de los paises analizados, se han identificado como actores centrales en la

tematica los siguientes:

- Estado
- Actores internacionales
- Sociedad Civil

— -Sistema Cientifico Tecnoldgico



Un reconocimiento de los actores podria permitir realizar una extrapolacion, con
el objetivo de conocer de forma inicial, cuales serian los actores principales en el caso
uruguayo. Se debe recordar, que se corre un riesgo siempre presente al realizar
generalizaciones, y es pasar por alto especificidades del pais que no se encuentren
contenidas en los demds. Al mismo tiempo, en cada caso de estudio, cada actor y cada
dimension puede tener un peso relativo disimil. Con lo anterior se pretende transmitir,
que para un correcto reconocimiento de los actores fundamentales en la red problema a
tratar, no basta con “suponer” que nuestro pais se comporta de forma similar a los otros,
sino que se recomienda la realizacidon de estudios particulares que permitan vislumbrar

las caracteristicas y especificidades de las relaciones.

Planteado lo anterior, y conociendo las limitaciones de la técnica, podemos extrapolar la
generalidad planteada anteriormente, para identificar a grandes rasgos los actores en el

caso uruguayo. Seria posible ordenarlos de la siguiente manera:

37



FIGURA 5
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El ESTADO, en el afio 2008, con el Gobierno Nacional dirigido por Tabaré
Vazquez traza como objetivo para el afio 2015 que el 50% de la matriz energética
nacional se componga de energias renovables. En el afio 2010 estas metas propuestas son
avaladas por todos los partidos politicos en el marco de la comision multipartidaria de
energia, pasando a constituirse como politica de Estado. En ese contexto la politica
energética uruguaya se encuentra alineada con los planteos de las Naciones Unidas, que
proclaman al afio 2012 como “Afio internacional de la Energia Sostenible para Todos™y a

partir del 2014 como “Década de la Energia Sostenible para Todos”

Los organismos referentes en esta temdtica, como son el Ministerio de Industria,
Energia y Mineria, (MIEM), con su Direccion Nacional de Energia (DNE), generan los
lineamientos en tematica energética. La energia edlica emerge, para esta politica, como
una opcion viable a la hora de ejecutar un aumento del porcentaje de energias
renovables en la matriz energética nacional. La DNE cumple por tanto, una funcion de
organismo rector en lo sectorial respecto del disefio de politicas, que se articula con las
acciones desarrolladas por las empresas publicas del sector. El eje estratégico de
“diversificacion de la matriz energética” es el que comprende a las energias renovables y
por tanto a la eolica. Al mismo tiempo, la Direccion Nacional de Industria (DNI-
MIEM) se encuentra vinculada al desarrollo edlico, en la medida en que se busca que este
genere eslabonamientos productivos al pais y a las localidades relacionadas a los

proyectos.

Asimismo, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) juega un rol central en las posibilidades de aplicacion de los proyectos a los
territorios, ya que mediante la Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA)
realiza los controles de impacto ambiental de los mismos, y determina en qué medida es
viable (en términos ambientales) su instalacion; y a través de la Direccion Nacional de

Ordenamiento Territorial (DINOT) se analiza su localizacién territorial.

Los Gobiernos Departamentales, reciben las propuestas y directrices del Gobierno
Nacional y sus organismos para desarrollar proyectos sobre sus territorios y otorgan
permisos de construccion, lo que genera reacciones disimiles dependiendo de los

cambios que implicaria en el medio; las externalidades -tanto positivas como negativas- que

? presidencia de la Republica “Uruguay es uno de los cinco paises del mundo que consume mds energias
renovables”http://www.presidencia.gub.uy/wps/wcm/connect/presidencia/portalpresidencia/comunicacion/comunicacionnoticia
s/energias-renovables-anio-internacional-naciones-unidas-ministerio-miem-mendez-ortuno [19-04-2012] visto 07/03/2013



afectarian a los territorios y ciudadanos; y las posibilidades o restricciones econdémicas
que traeria a las localidades. El proceso se realiza interinstitucionalmente con diversos
organismos que trabajan sobre el territorio, como es el caso del Instituto de
Colonizacién. Los gobiernos Locales se vinculan ademds con la Direccion Nacional de
Energia (DNE), generando esta dltima visitas a las intendencias desde el afio 2012 con el
fin de identificar sinergias y realizar acuerdos entre los distintos niveles de gobierno:

departamental y nacional.

Las Empresas Publicas juegan papeles centrales en la medida en que determinan,
mediante sus Planes Estratégicos, grandes apoyos a los lineamientos nacionales de
desarrollo productivo y energético del pais. Las principales en la temdtica son ANCAP
(Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland) y UTE (Administracion

Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas).

En una segunda categoria, los ACTORES INTERNACIONALES tienen un peso
importante. El Sistema Nacional de las Naciones Unidas, con Organismos tales como
el PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) genera apoyos directos al
desarrollo edlico en Uruguay, brindando asistencia técnica con el fin de generar politicas
y marcos de reglamentacion. Se busca ademds ampliar la capacidad de las empresas
(publicas y privadas) para la aplicacion de tecnologias adecuadas. Dicho organismo,
impulsa y apoyd la iniciativa para la creacion en el afio 2010 del “Programa de Energia
Edlica en Uruguay” financiado por GEF (Global Environment Facility). Dicho programa
busco crear las condiciones favorables e incentivar la insercion de la energia edlica en el
pais desde un abordaje multidisciplinario. El PNUD se compromete con Uruguay a
apoyar el fortalecimiento de las capacidades del pais en cuanto a la mitigaciéon y
adaptacion al cambio climatico mediante la adopcién de fuentes renovables (tales como
la edlica) a la matriz energética nacional. Ambitos como los foros y espacios de discusién
acerca de estas temadticas, también forman parte de las herramientas que utiliza el

Sistema de las Naciones Unidas

A escala regional, la CEPAL (Comisién Econémica para América Latina) genera
apoyos significativos a la generacion de conocimientos con una alta cantidad de
Seminarios, Foros, Congresos y Debates referidos a la temadtica de las energias
renovables. La OLADE (Organizacién Latinoamericana de Energia) actia como un
mecanismo de cooperacion de los paises de la region con el fin de atender aspectos

relativos al aprovechamiento eficiente y racional de sus recursos energéticos. Se orienta a
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la integracion energética entre las naciones, fomentando los vinculos entre los paises
miembros. Uruguay se encuentra integrado a esta dindmica. La temdtica eolica es
incorporada y considerada de importancia, incluyéndola en cursos de formacién dictados

por la Organizacion.

El BID (Banco Interamericano de Desarrollo) tiene por objetivo apoyar los esfuerzos
de América Latina y el Caribe para reducir la pobreza y desigualdad de forma que se
respete en el camino la sostenibilidad del medio ambiente. Ha resultado en la mayor
fuente de financiamiento para los paises latinoamericanos y caribefios. En este marco, y
referido al desarrollo edlico en Uruguay, el BID ha apoyado mediante préstamos, la

construccion de parques edlicos especificos en el territorio nacional.

Al mismo tiempo, las Agencias de Financiamiento tales como el GEF que
resulta central al desarrollo eolico uruguayo, GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Technische
Zusammenarbeit) y el Banco Mundial apoyan e implementan proyectos y programas de
desarrollo, prestando asesoramiento para asistir a los procesos de reforma de los paises,
orientados por aspectos relacionados a la proteccion del medio ambiente y los recursos

naturales

Refiriéndonos ya a la tercera categoria, SOCIEDAD CIVIL, se debe mencionar la
relevancia que adquieren las Empresas privadas, cumpliendo roles fundamentales en la
tematica, dado que en Uruguay, el desarrollo edlico se lleva adelante en gran medida
mediante convocatorias donde se reciben ofertas de compraventa de energia por parte de
empresas privadas y UTE. Tal como se define desde DNE-MIEM, si bien desde hace
décadas se utiliza la energia edlica para consumo propio en el interior de nuestro pais y
se han llevado a cabo proyectos de investigacion por parte de la Facultad de Ingenieria y
UTE, la historia de los “parques edlicos” para generacion de energia eléctrica de gran

escala en Uruguay es reciente.

En 2006, la empresa “Agroland”, ubicada en las cercanias de Garzon en el departamento
Rocha, fue uno de los precursores en nuestro pais de la generacion edlica. Sin embargo
su potencia instalada (450 kW) no estd en lo que en la actualidad se define como “gran
escala”. Luego aparecio el establecimiento “Nuevo Manantial”, ubicado en el km 241 de la
Ruta 9 en el departamento de Rocha, del mismo grupo inversor que Agroland, con una

potencia actual instalada de 13 MW.
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Desde diciembre de 2008, con la instalacion del primer parque del Complejo de Parques
Eo¢licos "Ing. Emanuale Cambilargiu", propiedad de la empresa publica UTE, y ubicado
en la Sierra de los Caracoles a pocos quilémetros al norte de la ciudad de San Carlos en el
departamento de Maldonado, Uruguay cuenta con un parque eodlico de ultima
tecnologia, capaz de responder a las dificiles exigencias requeridas por los sistemas
eléctricos para el ingreso de potencias importantes de generacion eodlica. Este complejo
estd compuesto por dos parques, cada uno con una potencia instalada de 10 MW,
provista por 5 maquinas Vestas V8o de 2 MW. La segunda etapa fue concluida en junio

de 2010.

Como resultado del procedimiento competitivo promovido por UTE a partir del Decreto
77/006 y sus decretos complementarios, se construyo en el departamento de San José el
parque edlico "Magdalena" de la firma “Kentilux”. Este parque entrega energia a la red
desde mayo de 2011, y cuenta con una potencia instalada de 17,2 MW, luego de la

ampliacidn finalizada en diciembre de 2012.

En conjunto con el molino montado por la empresa “Engraw” en Fray Marcos, Florida de

1.8 MW, estos proyectos totalizan 52 MW instalados en el pais a marzo de 2013.

Sin embargo el proceso no ha quedado varado. Los departamentos de Florida,
Maldonado, Tacuarembd, Florida, Flores, Lavalleja, Cerro Largo y San José cuentan con
numerosos proyectos adjudicados en convocatorias en desarrollo al afio 2015, con una

potencia de 987,8 MW total a instalar.

No se debe pasar por alto, que los proyectos de desarrollo edlico se llevan a cabo
en territorios especificos, y que por tanto afectan a los ciudadanos y/o residentes de la
zona. Cabe distinguir entre aquellos ciudadanos que se encuentran implicados en el
proceso del desarrollo edlico especifico, (por ejemplo propietario de la tierra donde se
instalan o se encuentre relacionado al proyecto en alguna medida); y aquellos que se ven
afectados por los impactos del parque en si mismo. Su presencia en uno u otro grupo

determinard en gran medida su posicionamiento y argumentos.

Los ciudadanos juegan un rol central, dado que su apoyo o resistencia respecto de los
parques edlicos puede ser una fuerza impulsora o limitante de sus posibilidades reales de
concrecion. El conocimiento de las especificidades poblacionales de las zonas implicadas
resulta por tanto en una herramienta central para el correcto desemperio edlico del pais.

En algunos casos, los ciudadanos se encuentran desorganizados, o simplemente bogan
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por intereses particulares. Sin embargo otros, se encuentran inmersos en
Organizaciones Sociales como es el caso de las Organizaciones No Gubernamentales
(ONGs) u Organizaciones de tipo mas informal que de todas formas conjugan intereses
comunes basdndose en ideologias, creencias, motivaciones y fundamentalmente

objetivos de accion.

Un ejemplo claro y organizado resulta la Asociacion Uruguaya de Energia Eodlica
(AUdEE), asociacion civil que se dedica a promover y agrupar empresarios, apoyando

proyectos referidos a la energia edlica como fuente renovable viable en Uruguay.

Hacia el otro bando de argumentaciones, mds criticas, se encuentra la Organizacion
“Amigos de Aigud” que con el eslogan “Unidos por nuestras riquezas naturales” se
manifiestan en contra de las instalaciones de parques edlicos en territorios concebidos
como “hermosos y turisticos”. En este contexto se organizaron campafas en las que se
juntd firmas no solo en contra de la energia edlica, sino también en contra de la mega

mineria en Uruguay.

Como cuarta categoria, el SISTEMA CIENTIFICO TECNOLOGICO incluye a la
Universidad de la Republica como representante firme de la Academia, que historica y
actualmente es la principal generadora de conocimientos e investigacion del pais. Las
principales Facultades relacionadas con la tematica eolica son la Facultad de Ingenieria,
que generd el puntapié inicial para el desarrollo edlico en Uruguay mediante la
construccion del Mapa Edlico para el territorio nacional y lo continua haciendo mediante
investigacion teodrica y empirica; la Facultad de Ciencias, realizando los estudios
territoriales referidos a los suelos y biodiversidad en los espacios delimitados para la
instalacién de parques edlicos y siendo parte importante de los Estudios de Impacto
Ambiental; y finalmente la Facultad de Ciencias Sociales, en la medida en que estudia el
relacionamiento entre sociedad y ambiente y genera marcos para la comprension de

estos conflictos.

La Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion, cumple un rol central dado
que sus objetivos incluyen el disefio, organizacion y administracion de planes, programas
e instrumentos orientados al desarrollo cientifico tecnoldgico y el fortalecimiento de las
capacidades de innovacion del pais. Asi, la ANII promueve la generacién de
conocimientos e ideas nuevas que actuan como motor al desarrollo de cualquier

innovacion, incluso dentro del campo de la edlica.
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Esta primera aproximacidén implicaria una herramienta ex-ante a aplicar con el
objetivo de aproximarnos a una realidad incipiente en nuestro pais que es el desarrollo
eolico. Por tanto, seria recomendable aplicar una metodologia en que se profundice
sobre la realidad uruguaya, tanto social como politico-institucional y organizacional, con
el fin de obtener un diagrama de actores que permita un conocimiento profundo de la
especificidad de la opinion social respecto de los parques edlicos. Si bien como se
menciond, la siguiente metodologia es ttil a aplicar de forma ex-ante al desarrollo eélico,
puede ser aplicado de forma ex-post al mismo, con el objetivo de comprender la realidad

social contextual para visualizar escenarios de resolucion del conflicto.

LA METODOLOGIA RECOMENDADA IMPLICARIA LOS SIGUIENTES PASOS:

i En primer lugar identificar el problema, para luego tender redes para su

comprensiéon. De forma sintética, el primer paso consistiria en identificar las

resistencias y comprender los argumentos que las componen.

De forma anterior se debe realizar un relevamiento teorico de actores, con el fin de

detectar el universo de estudio al que posteriormente se le aplicaran las metodologias.

Con esta finalidad, se considera como medio idoneo la realizacién de encuestas con
amplios universos de estudio, y entrevistas de diversos tipos de estructuracion (abiertas,
semi-estructuradas y estructuradas), tanto a politicos, empresarios, representantes de
organismos e instituciones vinculadas, organizaciones sociales y residentes de
localidades con proyectos edlicos ya instalados y por instalar, etc., con la finalidad de
conocer qué aceptacion o rechazo existe por parte de la sociedad respecto del proyecto
especifico y qué influencia ejerce la proximidad geografica de la poblaciéon sobre sus

respectivas opiniones. [VER ANEXO II]

Las entrevistas aplicadas en estudios similares han solido clasificar a los entrevistados en
categorias segun aspectos demograficos tales como edad, sexo y pais de residencia, asi
como socio-econdmicos, con la finalidad de identificar la existencia de criterios

determinantes de las opiniones.

Otra herramienta cualitativa conocida por su aplicacién en casos de estudio que

cuenten con una impronta conflictiva es el “Focus Group”, que permite la recoleccion de
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datos y opiniones de personas vinculadas a la tematica estudiada. Consiste en una
entrevista grupal (el tamafio recomendado incluye de 10 a 12 personas) que con la
participacion de un moderador, vaya generando lineamientos en la conversacion, para
desatar el debate y la generacion de ideas. Esta técnica tiene la virtud de permitir el
surgimiento mds fluido de las opiniones, al mismo tiempo que vislumbra los ejes

centrales de conflicto latente o presente entre los actores.

Si bien se deben generar varias instancias de Focus Group con diversos integrantes, la
técnica logra un alcance menor que las entrevistas y encuestas, que pueden ser aplicadas
a un universo de estudio mayor. Sin embargo, cuenta con el beneficio de que en
situaciones conflictivas genera menos repercusiones en el hablar publico, pasando mas

desapercibido que las encuestas masivas que suelen tener mdas impacto.

e e Luego de obtener los productos resultantes de la aplicacion de las distintas

11

argumentos encontrados en aquellos a favor, neutrales y en contra de la energia edlica,

técnicas de relevamiento de informacion, se debe buscar clasificar los

para luego identificar sus determinantes o factores explicativos, tanto positivos como

negativos. (Graham et al 2009 en Courtenay; s/d)

i i i Un tercer paso a realizar emerge como producto de los dos primeros
momentos, y resulta en la obtencion de un grafico/tabla en el que se pueda
ordenar por un lado los argumentos existentes y por otro observar el peso relativo

de cada uno (a favor y en contra).

La ordenacion de los argumentos en categorias como “a favor” y “en contra”, permiten, tal
como se vislumbra en los planteos de Gonzalez & Estévez (2005), una visualizacion mas
ordenada de los datos obtenidos. En la figura 6 se presenta un ejemplo de lo anterior, que
incluye so6lo tres dimensiones y esta lejos de ser representativo de la realidad, s6lo a modo

ilustrativo:
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Ejemplo de gréfico de argumentos a favor y en contra de

FIGURA 6 la Energia Eélica
Argumentos a favor de eodlica Argumentos en contra de eolica
Sostenible en el tiempo Sombras
Menor dependencia del petréleo Ruidos
Energia limpia Perjudicial para las aves migratorias

Al mismo tiempo, la presentacion de los mismos argumentos en una forma grafica que
presente los pesos relativos de cada uno, permite comprender mds claramente cudles de
estos argumentos estan jugando roles mas activos en las sociedades. A modo de ejemplo
y reiterando que las graficas son meramente ilustrativas, se sigue el planteo de Smith &

Klick (2007):

FIGURA 7

Ejemplo de grafico de pesos relativos de argumentos

Perjudicial para aves migratorias

Ruidos ® Nada importante

B Poco importante
Sombras
B Muy importante

Energia Limpia

Menor dependencia del petréleo

Sostenible en el tiempo

De la grafica anterior se podria obtener datos como que de los argumentos a favor de la

eolica, que sea una energia limpia y que implique una menor dependencia del petréleo
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tienen un peso mayor que la sostenibilidad en el tiempo. Asimismo, y respecto de los
argumentos en contra, la dimens