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Mensajes clave

e Sudafrica es uno de los lideres mundiales en la planeacion de transiciones justas
y en la actualidad se encuentra en la etapa crucial de implementacion de politicas.
En esta nueva etapa politica, el pais se enfrenta a la intensificacion de los desafios
existentes y al surgimiento de otros.

¢ Uno de los problemas clave es la discrepancia entre las ambiciones para la
transicion justa y las prioridades de aquellos actores que operan principalmente al
nivel nacional y las de aquellos que operan en el nivel subnacional.

¢ La capacidad institucional subnacional insuficiente y la falta de idoneidad de los
mecanismos convencionales de financiacion son dos de los principales desafios
para implementar transiciones justas.

¢ Latoma de decisiones transparente es fundamental para la eleccion de
beneficiarios y para la asignacion de recursos en proyectos de transicion justa, lo
que reforzaria su legitimidad ante el publico.

Introduccion

Llevar a cabo una transicion para distanciarse del carbén es esencial para mitigar los
impactos del cambio climatico y para limitar el calentamiento global por debajo de 2°C
sobre los niveles previos a la revolucion industrial, como se establecié en el Acuerdo de
Paris. Esta transicion supone retos considerables para las regiones y paises productores
de carbdn, debido a su dependencia de la industria del carbén para los empleos
regionales, la actividad econdmica local, y los presupuestos publicos y, en algunos casos,
también para la generacion de electricidad. Dentro de este contexto, el concepto de
transicion justa ha captado gran atencion a nivel mundial, como herramienta para buscar
la participacion de todas las partes interesadas en dar forma a los esfuerzos para lograr
la transicion. El objetivo de la transicidn justa es garantizar que los costos y beneficios
de esta se distribuyan de manera equitativa y que las partes interesadas vulnerables
terminen mejor al cabo de la transicién, particularmente en términos de mejores
prospectos de empleo y la reduccién de la exposicion a la contaminacion.

Sudafrica sobresale entre las economias de ingresos bajos y medios por su larga
historia en la planeacién de transiciones justas. Los inicios del pensamiento acerca de la
transicion justa se remontan a la década del 2010, durante la cual los sindicatos llevaron
el concepto de transicién justa a las discusiones nacionales sobre politica climatica. A
partir de entonces, la idea de transicion justa se ha ubicado en el centro de las politicas




energéticas y el ambito politico en general. Por ejemplo, se desarrollé un Marco para
Transiciones Justas con el fin de guiar la determinacién de politicas y la asignacién de
recursos en el afio 2022. En el 2021 inicié una Alianza para la Transicion Energética Justa
(JETP, por sus siglas en inglés) junto con Francia, Alemania, el Reino Unido, la Unidn
Europea y los EE.UU., con el objetivo de apoyar la transicion sudafricana para dejar de
lado el carbon y avanzar hacia una economia baja en carbono. Esto dio como resultado la
publicacion de un Plan de Inversion para la Transicion Energética Justa (JET IP, por sus
siglas en inglés) para el periodo del 2023 al 2027, seguido de un Plan de Implementacién
de la JET en diciembre de 2023.

A medida que el pais se embarca en sus esfuerzos hacia la implementacion de planes

de transicion justa por medio de una serie de proyectos e inversiones, ciertos desafios
se intensifican a la vez que surgen unos nuevos. El presente informe destaca algunos

de esos desafios para contribuir al desarrollo de politicas, inversiones, proyectos en el
terreno y esfuerzos de investigacion en Sudafrica, asi como para brindar conocimiento

a investigadores e implementadores de transiciones justas en otros paises que

hayan decidido emprender este camino, ayudandoles a prevenir algunos de estos
inconvenientes. Este documento se basa primordialmente en dos informes elaborados en
el proyecto Just transitions from coal in Colombia, Indonesia and South Africa (Patel &
Maimele, 2024; Strambo et al., 2024).

Implementacion de transiciones justas: desafios antiguos
Y huevos

En primer lugar, y segun lo descrito por Montmasson-Clair (2021) y Strambo et

al. (2024), el concepto de transicion justa se ha generalizado en Sudafrica y en la
actualidad hace las veces de punto de anclaje para promover una amplia variedad de
visiones econdmicas y politicas. En tanto algunos lo usan como catalizador para lograr
un cambio transformador, otros lo han empleado principalmente para avanzar en la
descarbonizacién sin respetar los principios de la justicia socioecondmica y sin siquiera
afianzar el statu quo politico y econdmico (véase la Figura 1).

La orientacion y alcance de la ambicidn en los planes para la implementacion tiene
implicaciones practicas, dado que las metas son definidas primordialmente por actores
que buscan favorecer menores ambiciones en la gama amplia de las transiciones

justas, como las entidades gubernamentales de orden nacional, la empresa energética
estatal Eskom vy los financiadores extranjeros. En comparacion, las expectativas de las
comunidades, los sindicatos y las entidades subnacionales en las regiones carboneras
tienden a ser mds ambiciosas. Esto se traduce en un desacople en el que las actividades
de transicion justa no abordan las prioridades locales adecuadamente. A fin de cuentas,
esto lastima la confianza local en el proceso de transicidn justa e incluso reduce el apoyo
de los movimientos sociales de base a la transicién energética en general - un resultado
irénico dado que es lo que la transicion justa busca evitar.! Esta falta de alineacion

da origen a la oposicién por parte de las partes interesadas que se vieran excluidas,

1 El contra-argumento que los actores de implementacidn podrian hacer es que la participacion de
actores es un aspecto inherente de los procesos de planeacion de proyectos y politicas en Sudafrica,
incluso con trabajadores y comunidades afectadas. Sin embargo, los sindicatos y organizaciones que
trabajan por las comunidades y la justicia ambiental cuestionan la legitimidad de estos acercamientos,
y si sus preocupaciones son realmente comprendidas e incorporadas en los planes de politica. Ver, por
ejemplo, PPC (2023), para una ilustracion de este conflicto en el proceso de JET IP.
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en particular aquellas que se ven mas afectadas en términos del declive econémico,
limitado acceso a servicios publicos, y los costos de conseguir nuevo empleo, entre otros
impactos. Esto, a su vez, reduce los incentivos para participar de forma significativa

en los procesos y proyectos de transicion justa. Ademas, los grupos con suficiente

poder politico pueden obstaculizar a los procesos de descarbonizacién que ven como
excluyentes, atrasando tanto la descarbonizaciéon como la transicidn energética.

Mientras que la atencién de las partes interesadas nacionales e internacionales se
concentra principalmente en lograr la transiciéon de energias primarias (especialmente
mas alld del carbdn en el caso de Sudéfrica) y las medidas socioeconémicas asociadas
que pueden facilitar este cambio, las prioridades de los actores locales abarcan un rango
mds amplio de problemas, como la seguridad del empleo, el acceso a servicios basicos,
pobreza, adaptacion climatica, seguridad alimentaria y el dafio a la salud e infraestructura
como resultado de la actividad carbonera, entre otros problemas de desarrollo. Las
etapas iniciales en la planeacion de politicas para la transicidn justa, como el Marco

para Transiciones Justas, reconocen tales prioridades. Sin embargo, de cierto modo

han salido de la agenda durante las etapas posteriores del desarrollo de politicas, dado
que las partes interesadas poderosas (como los generadores nacionales de politicas,
Eskom y los financiadores extranjeros) dieron prioridad a la reduccion de emisiones y

a la seguridad energética tras la profunda crisis energética y financiera de Eskom. Sin
embargo, es esencial atacar estos problemas en el terreno a fin de recuperar y preservar
el apoyo local a las transiciones justas, y en consecuencia garantizar la efectividad de la
implementacion de los proyectos de transicion justa.

Figura 1: Representacion de los puntos de vista y ambiciones de las partes interesadas acerca de la transicion justa
en Sudéfrica.
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Adaptado de Montmasson-Clair (2021 in Strambo et al. (2024).
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Ta implementacion se manifiesta también en el proceso de desarrollo de los
proyectos. En algunos casos, los desarrolladores ven a la transicién justa y a los
objetivos sociales como un “afiadido” a los proyectos, con un enfoque primario en las
dindmicas de precios en la produccion, en vez de los objetivos de transicion justa (ver
Cuadro 1). Al contemplar la creacién de cadenas de valor nuevas y sostenibles con
bajas emisiones de carbono, los desarrolladores privados se enfrentan a numerosas
restricciones tecnoldgicas que complican la competitividad en términos de costos con
respecto a las tecnologias ya existentes. Los enfoques y herramientas de la transicion
justa son vistos entonces como otra restriccidon de costos que va en detrimento de la
rentabilidad de los proyectos (Patel & Maimele, 2024). Esto enfatiza los retos al pasar
de la concepcidn de la politica a la etapa de implementacion.

El segundo desafio se relaciona con las capacidades institucionales limitadas a nivel
subnacional, que incluye la dependencia de los ingresos provenientes del carbén y
los recursos financieros restringidos, las brechas en capacidad, el acceso limitado

a los datos e informacion y los retos en materia de prestacion e infraestructura de
servicios. Esta carencia de capacidades institucionales, en conjuncién con otras
barreras estructurales para la participacidn subnacional como la centralizacién de la
generacion de politicas energéticas y mineras limita la capacidad de otras entidades
locales de involucrarse de forma activa en la planeacién para una transicién justa.
Histéricamente, la naturaleza de la formulacidn de politicas en Sudafrica no se disefié
para brindar a los actores locales y provinciales una agencia e influencia fuertes en
los debates politicos nacionales.

A medida que el proceso de formulacidn de politicas avanza hacia la etapa de
implementacion, se vuelve aln mas urgente atacar esta brecha de capacidades

con el fin de garantizar la ejecucion efectiva de los proyectos de transicion justa

y el sostenimiento de los beneficios en el mediano y largo plazo. La supervision

de componentes vitales como el desarrollo econdémico y la prestacion de servicios
hace que los gobiernos provinciales y locales de la provincia de Mpumalanga -

la region sudafricana mas dependiente del carbén - sean fundamentales para

la implementacién de transiciones justas. Para resolver el déficit de capacidad
institucional se precisa de una mejor coordinacién entre las autoridades nacionales y
subnacionales, al igual que de una reforma a los procedimientos administrativos junto
con el fortalecimiento de sus capacidades financieras.

El tercer reto es la falta de idoneidad de las reglas y practicas de financiacién
existentes para apoyar los proyectos de transicidn justa que buscan facilitar el
cambio sistémico. Dichos proyectos suelen ser pequefios, de alto riesgo, basados
en tecnologias y enfoques de disefio de proyectos novedosos y necesitan de
financiacion en multiples capas, asi como de la participacion de un nimero mas
amplio de partes interesadas. Aunque la innovacién en el sistema financiero actual
es necesaria para reducir el riesgo y facilitar proyectos de transicidn justa mas
convencionales, los proyectos transformadores de transicion justa exigen cambios
mas profundos en el ecosistema de financiacion. Estos, entre otros, incluyen aumentar
el uso de actividades de financiacion combinada y de reduccién del riesgo, ademas
de establecer estructuras flexibles que reciban a los socios no tradicionales y de
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adaptar los procesos de toma de decisiones mas alld de las métricas financieras
tradicionales para priorizar la obtencidn de impactos sociales y ambientales mas
amplios (Lowitt, 2021).

Ademds, la implementacidn de proyectos de transicidn justa plantea una nueva
interrogante: la de cédmo ‘seleccionar a los ganadores’ o como elegir a los
seleccionadores, las tecnologias, empresas, geografias y particulares que seran los
directos beneficiarios de los proyectos e inversiones, dados los recursos limitados.
¢Quién decide el lugar, el alcance vy los criterios de elegibilidad para los proyectos
e inversiones de transicion justa y cémo se puede evitar que estos recursos

sean acaparados por unos pocos elegidos y que se desvien de sus verdaderos
destinatarios? Esto es motivo de particular preocupacion en Sudafrica, en donde
las agencias reguladoras se ven con frecuencia corrompidas por las industrias a las
que ellas mismas regulan (PARI, 2022). Esto recalca la necesidad de una toma de
decisiones transparente, en especial en lo relacionado con el disefio y seleccidon de
proyectos con el fin de garantizar la legitimidad y mantener el apoyo a la transicion
justa dentro de la sociedad.

Por ultimo, la experiencia sudafricana en la planeacion e implementacion de politicas
también resalta el delicado equilibrio entre los abordajes arriba-abajo y abajo-arriba.
Ac4, la justicia procedimental emerge como un factor clave de éxito, al resolver

los desequilibrios en términos de agencia e influencia que surgen a partir de las
desigualdades socioecondmicas arraigadas, con la promocidn de la participacion del
publico en las etapas posteriores de la elaboracidn de politicas, incluyendo el disefio,
monitoreo, evaluacidn y aprendizaje de proyectos.

EL HIDROGENO VERDE Y LA TRANSICION JUSTA EN SUDAFRICA

El gobierno y la industria sudafricanos han promovido el hidrégeno verde como una
posible nueva cadena de valor baja en carbono que puede ayudar a la transicion justa
en Sudéfrica que recibiria a los trabajadores de la industria del carbdn y crearia nuevas
actividades econdmicas en las regiones carboneras.

La ambicion local ha resultado en varias asociaciones publico-privadas que buscan
probar los usos del hidrogeno verde (p. €j. el transporte pesado, combustible

de aviacion, amoniaco verde) y su produccion. En 2022, el Ministro de Obras
Publicas e Infraestructuras anuncié nueve proyectos de hidrégeno verde como
proyectos de infraestructura de caracter estratégico, que incluyen una mezcla

de produccién de hidrégeno verde, casos de prueba downstream y proyectos
orientados a la exportacion.

Estos proyectos también incluyen elementos de transicion justa, pero la emocién

y ambicidn iniciales se han visto aplacadas por restricciones econdémicas y otras
preocupaciones. Hasta la fecha, los contactos con los promotores de los proyectos
han puesto al descubierto las siguientes restricciones y retos (Patel & Maimele, 2024):
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1. Los promotores de los proyectos suelen ser expertos en hidrégeno verde y los
componentes de la transicion justa suelen verse diferidos hasta después de
que se establece la viabilidad de los proyectos.

2. El hidrégeno verde ya es mds caro de producir que el hidréogeno gris
proveniente de los combustibles fésiles y la inclusion de los elementos
adicionales de la transicion justa se ve como una forma de incrementar aun
mas los costos, lo que disminuye la viabilidad.

3. Las medidas de transicion justa como la de emplear a personas de las
comunidades vecinas, el reentrenamiento y el afianzamiento de capacidades se
aplican tan solo a muy pequefia escala y Unicamente se ampliardn si los casos
de prueba funcionan.

4, Las comunidades ven con escepticismo y a veces temor a la tecnologia de
hidrégeno verde, lo que reduce la participacion de las partes interesadas.

5. Los promotores de proyectos se enfrentan a restricciones de costos y tiempo
con respecto a cuantas comunidades y partes interesadas consultar dentro del
area de influencia de un proyecto.

6. Aunque se promociona al hidrogeno verde como un medio para dotar a las
comunidades de un mayor acceso a la electricidad y al agua potable, los
promotores de proyectos y los gobiernos locales y provinciales deben hacer
frente a varios retos normativos y practicos, lo que retrasa la prestacion de
estos servicios y pone en tela de juicio la viabilidad de los beneficios de la
transicion justa.

Conclusion

El caso de Sudafrica pone de manifiesto tanto avances como los desafios hallados en
la implementacion de politicas de transicion justa. A pesar de avances significativos,
especialmente en el desarrollo de marcos y sociedades para dirigir los esfuerzos
hacia la transicion, el camino hacia una transicién verdaderamente justa esta plagado
de complejidades.

El caso sudafricano destaca cdmo las transiciones se tratan, en esencia, acerca del
modelo dominante de desarrollo econdémico y quién se beneficia del mismo. Asi,
las partes interesadas lo han usado para defender y legitimar unos puntos de vista
politicos y econdmicos muy distintos, lo que supone el riesgo de que el concepto
pierda su potencial transformador.

En esencia, la eleccidn de los beneficiarios y la armonizacion de los proyectos de
implementacion con las prioridades locales desempefian un rol fundamental a

la hora de lograr el apoyo local a la transicién, del que dependen su eficacia y la
sostenibilidad a largo plazo. Lo mismo sucede con los procesos de toma de decision
transparentes e incluyentes a lo largo de todo el ciclo de la politica. A medida que
las politicas de transicién justa avanzan hacia la etapa de implementacion, se vuelve
cada vez mas urgente la necesidad de atacar las restricciones institucionales y
financieras historicas, toda vez que una implementacion fallida termina por reforzar
la resistencia a la transicion.
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