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Resumen

El Estado mexicano adopt6 el compromiso de llevar a cabo procedimientos de consulta cada vez
gue se prevean medidas legislativas o administrativas que sean susceptibles de afectar directamente
a los pueblos y comunidades indigenas. Sin embargo, la implementacion de los procedimientos de
consulta no siempre se ha llevado a cabo o su implementacion ha sido objeto de queja. Este trabajo
identifica factores que han resultado relevantes en los procesos de consulta implementados por la
Secretaria de Energia a través de entrevistas a los actores responsables de la implementacion,
observaciones en campo y técnicas documentales. De esta manera se pudo observar que la situacion
de pobreza y discriminaciéon en la que viven los pueblos indigenas es uno de los principales
impedimentos para realizar estos procedimientos. A esta situacion se suman otros factores como la
ausencia de un marco regulatorio en materia de consulta, la crisis de confianza y credibilidad
institucional y la falta de previsiones de gasto publico que correspondan especificamente a la

implementacion de procedimientos de consulta indigena.

Palabras clave: pueblos indigenas, derecho a la consulta previa, politicas publicas para los pueblos

indigenas, implementacion.

Abstract

The Mexican State adopted the commitment to accomplish consultation procedures every time that
legislative or administrative measures are contemplated that are likely to directly affect indigenous
peoples and communities. However, the implementation of the consultation procedures has not
always been carried out or its implementation has been the subject of a complaint. This paper
identifies factors that have been relevant in the consultation processes implemented by the Ministry
of Energy through interviews with the actors responsible for implementation, field observations and
documentary techniques. In this way it was observed that the situation of poverty and
discrimination in which indigenous peoples live is one of the main impediments to carrying out
these procedures. Added to this situation are other factors such as the absence of a regulatory
framework in terms of consultation, the crisis of trust and institutional credibility and the lack of
public expenditure forecasts that specifically correspond to the implementation of indigenous

consultation procedures.

Key words: indigenous peoples, right to prior consultation, public policies for indigenous peoples,

implementation.
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Introduccion

El presente trabajo de investigacion analiza la implementacion del derecho a la consulta de
los pueblos y comunidades indigenas. El derecho a la consulta previa, libre e informada es
un derecho humano de carécter colectivo, con alcance especifico para los pueblos y
comunidades indigenas. La aplicacion de este derecho tiene como finalidad que los pueblos
y comunidades indigenas puedan participar activamente en la planeacion de su propio
desarrollo econémico, social y cultural, asi como influir en las decisiones que toma el

Estado y que podrian afectarles directamente.

Este derecho tiene una importancia capital en tanto se encuentra interconectado con la
proteccion de otros derechos colectivos de los pueblos y comunidades indigenas. En este
sentido, la garantia de este derecho es necesaria para la preservacion del derecho a la libre
autodeterminacion, al desarrollo sustentable, a la propiedad ancestral, a la biodiversidad
cultural, a la identidad cultural, entre otros. La Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), considera que “[l]a consulta efectiva y la participacion son principios de buena
gobernanza y medios para reconciliar distintos intereses y perseguir objetivos de
democracia incluyente, estabilidad y desarrollo econémico [mientras que] la falta de
consulta efectiva puede llevar a una continua exclusién y, en los peores casos, a conflictos
y confrontaciones” (OIT, 2013: 18).

En México, destacan tres momentos importantes relacionados con el reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas y particularmente del derecho a la consulta: la
ratificacion de México del Convenio num. 169 de la OIT en 1990; la reforma constitucional
del afio 2001 para reconocer los derechos de los pueblos indigenas y, finalmente, la reforma
constitucional realizada en 2011, la cual elevo a rango constitucional los derechos humanos
reconocidos en los tratados internacionales. De esta manera, desde la ratificacion del
Convenio num. 169 de la OIT en el afio 1990, el Estado mexicano adopt6 el compromiso de

llevar a cabo procedimientos de consulta cada vez que se prevean medidas legislativas o




administrativas que sean susceptibles de afectar directamente a los pueblos y comunidades
indigenas. Sin embargo, la implementacion de los procedimientos de consulta no siempre

se ha llevado a cabo o su implementacion ha sido objeto de queja.

Esta situacion ha sido denunciada por distintas comunidades ante distintos organismos
nacionales e internacionales, los cuales han exhortado al gobierno mexicano para que
cumpla con sus compromisos y obligaciones en materia de derechos indigenas y desarrolle
instrumentos normativos adecuados para consultar a los pueblos y comunidades indigenas.
El Consejo de Administracion de la OIT, en su informe del afio 2004 (parrafo 108 del
documento GB.289/17/3) solicitd al Gobierno “realizar esfuerzos adicionales y continuos
para superar el sentimiento de exclusion que surge de manera evidente en las alegaciones
de los reclamantes.” Esto como respuesta a una reclamacion recibida en la que se aleg6 que

el Gobierno de México incumplia con las disposiciones del Convenio nim. 169.

En el mismo informe, el Consejo de Administracion solicito al Gobierno que al desarrollar,
precisar o implementar las reformas, aplicara plenamente el articulo 6 del Convenio,
sentando criterios claros de representatividad, tomando en cuenta en la medida de lo posible
las propuestas de los reclamantes en cuanto a las caracteristicas que ha de tener una
consulta para ser efectiva y determinara un mecanismo de consulta adecuado teniendo en
cuenta los valores, concepciones, tiempos, sistemas de referencia e incluso formas de

concebir la consulta de los pueblos indigenas.

Asimismo, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), en su
Recomendacién General No. 27/2016 sobre el derecho a la consulta previa de los pueblos y
comunidades indigenas de la Republica Mexicana, analizé seis casos en siete entidades
federativas relacionados con la implementacion del derecho a la consulta previa, libre e

informada en Meéxico® y advirtio6 que “[s]on diversas las ocasiones en que la

! Los seis casos que analiza la CNDH en la Recomendacién 27/2016 son: la construccion del Acueducto
Independencia en territorio del pueblo yaqui; las concesiones mineras otorgadas dentro del territorio
sagrado del pueblo Wixarika; la concesion de permisos de liberacidn al ambiente de soya genéticamente
modificada en territorios del pueblo maya; la reforma a la constitucion local en materia indigena, sin haber
consultado el pueblo purépecha; la expedicidn de permisos para la construccion de un proyecto edlico en
territorio indigena zapoteco; y la construccion del proyecto hidroeléctrico La Parota, sin la consulta a los
pueblos mixtecos, nahuas y amuzgos.




implementacion del derecho a la consulta previa, ha sido incumplida o su proceso ha sido
objeto de situaciones adversas que transgreden la libertad de decidir de los pueblos” (Ibid.,
39). Del mismo modo la CNDH sefial6 que el derecho a la consulta previa podia ser

transgredido por diversas razones, entre ellas:

[...] falta de interés o voluntad politica de parte de las autoridades de los tres
ordenes de gobierno, ausencia de un marco legislativo adecuado,
inconvencionalidad de los ordenamientos juridicos nacionales, la prevalencia de
intereses econdmicos, ya que en ocasiones se da prioridad a la utilizacion del
territorio indigena para fines turisticos, la construccién de megaproyectos como
en el caso de la mineria o explotacidn de recursos naturales; esto debido a que
gran parte de las comunidades, se encuentran asentadas en sitios de vasta riqueza
natural (CNDH, 2016: 38).

Disefio metodolégico

Este trabajo de investigacion se plantea como problema de investigacion identificar los
factores que resultan relevantes para explicar el incumplimiento del derecho a la consulta

previa de los pueblos y comunidades indigenas por parte del Estado mexicano.

De tal manera que este trabajo busca responder a la siguiente pregunta de investigacion:
¢Qué factores han limitado la capacidad para garantizar a plenitud la obligacion del Estado

a consultar?

Como posible respuesta a esta pregunta, la hipotesis que este trabajo de investigacion se
plantea es que los factores relevantes para explicar el incumplimiento del derecho a la
consulta por parte del Estado mexicano, son la falta de interés por garantizar este derecho
por parte de los actores involucrados en el contexto de la implementaciéon (factor
institucional) y la ausencia de reglamentacion legislativa en materia de consulta indigena

(factor normativo).

El objetivo general de este trabajo de investigacion es comprender el incumplimiento del
derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas por parte del Estado

mexicano.




Asimismo fueron planteados tres objetivos especificos:

1. Conocer para cuantos y para qué proyectos ha realizado procedimientos de consulta
el Estado mexicano;

2. Conocer como se implementan los procedimientos de consulta en la Secretaria de
Energia; y

3. Detectar los factores que complican la implementacion de procedimientos de

consulta indigena en la Secretaria de Energia.

El interés de este trabajo es profundizar la investigacion de esta problematica desde la
perspectiva del estudio de las politicas publicas, especificamente desde la perspectiva de los

estudios del proceso de implementacion.

En el marco de los estudios del proceso de implementacion de las politicas publicas, la
investigacion se realizd con una serie de entrevistas semiestructuradas a funcionarios
publicos con experiencia directa en la implementacion de procedimientos de consulta
indigena realizados por la Secretaria de Energia, observaciones de campo y técnicas

documentales.

Para las entrevistas semiestructuradas, la seleccién de los informantes se realizd6 mediante
el método de muestreo no probabilistico conocido como intencional o de conveniencia. De
tal forma que se seleccionaron directa e intencionadamente a los individuos considerando
dos criterios: que fueran funcionarios publicos en activo de la Secretaria de Energia y que
tuvieran experiencia directa en la implementacion de los procedimientos de consulta

indigena realizados por esta dependencia.

La seleccion de la técnica de observacion obedecio a la experiencia de la investigadora, ya
que antes y durante la realizacion de este trabajo de investigacion ésta formé parte del
equipo de los actores responsables de la implementacion de procedimientos de consulta en
la Secretaria de Energia. Para esta investigacion, los datos fueron obtenidos de dos
procedimientos de consulta en los que ha participado la investigadora: la consulta a

Comunidades Nahuas y Totonacas sobre Proyecto Hidroeléctrico “Puebla 1” (realizada en
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2015); y la Consulta a comunidades mayas por la construccion y operacion del proyecto de

generacion de energia e6lica “Parque Edélico Tizimin” (realizada en 2017).

Finalmente se utilizaron técnicas documentales para obtener datos contenidos tanto en
documentos producidos por distintos organismos gubernamentales como en noticias
reflejadas en los medios de comunicacién. Los datos de organismos gubernamentales
fueron obtenidos de los portales de internet de la Administracion Pablica Centralizada y la
Administracion Publica Paraestatal, solicitudes de informacion que se hicieron a doce
dependencias de gobierno y a través del buscador avanzado de solicitudes de informacion

del Instituto Nacional de Acceso a la Informacién (INAI).

Estructura de la tesis

El primer capitulo se refiere al estudio de las politicas pablicas, perspectiva desde la cual se
aborda este trabajo de investigacion. El capitulo se divide en cuatro apartados y una breve
conclusion. En el primer apartado se revisa el concepto y el enfoque de politicas publicas.
Posteriormente, en el segundo apartado, se habla de los estudios de implementacion, en
donde se revisan diferentes enfoques o marcos de analisis con el proposito de revelar las
distintas fases del proceso de implementacion. El tercer apartado incluye una revision
histrica de las politicas publicas para los pueblos indigenas en México, panorama que
ayuda a comprender cémo ha cambiado la vision de los hacedores de politicas desde
principios del siglo XX a la fecha. Finalmente, el cuarto apartado, presenta los resultados
de las encuestas y censos mas recientes sobre la situacién socioecondémica de los pueblos
indigenas en México, datos que permiten dimensionar el reto que enfrenta el Estado para

mejorar las condiciones de vida de este sector de la poblacion.

El segundo capitulo contiene una sintesis de las fuentes de derecho internacional de las
cuales emanan las obligaciones del Estado mexicano en el marco del derecho a la consulta.
El capitulo se divide en cuatro apartados y una conclusion. El primero contiene los
antecedentes del reconocimiento de los derechos de los pueblos y comunidades indigenas
en el derecho internacional y nacional. El segundo apartado se concentra en el marco
juridico del derecho a la consulta, para lo cual se revisan las principales regulaciones

internacionales manadas de los distintos organismos internacionales con competencia para
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conocer y pronunciarse, de manera particular, sobre el derecho a la consulta y el
consentimiento previo, libre e informado en el derecho internacional de los derechos
humanos. El tercer apartado incluye las condiciones basicas para el cumplimiento del
derecho a la consulta de acuerdo con los instrumentos internacionales en la materia.
Finalmente, en el cuarto apartado, se incluyen los avances regulatorios en esta materia tanto
en México como en los paises de Centro y Sudamérica que han ratificado el Convenio nim.
169.

El tercer capitulo incluye el disefio metodoldgico de esta investigacion, en donde se aborda
con detalle la justificacion, los objetivos y preguntas de investigacion, el tipo y método de

investigacion, asi como las técnicas de recoleccion y analisis de datos que fueron utilizadas.

El cuarto capitulo aborda el informe de resultados de este trabajo de investigacion. En él se
explican como fueron alcanzados los objetivos de esta tesis, se presentan los resultados y al

final se presenta el analisis de los mismos.

Finalmente la tesis finaliza con un capitulo dedicado a conclusiones y otro a
recomendaciones. EI primero incluye los resultados obtenidos a lo largo de la investigacion
y los vacios que presenta la investigacion y que pueden ser resueltos por futuras
investigaciones. Mientras que el segundo incluye recomendaciones al Estado mexicano y a

los actores responsables de la implementacion de la consulta.
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1. POLITICAS PUBLICAS PARA LOS PUEBLOS INDIGENAS

1.1. Politicas publicas: concepto y enfoque

El enfoque tedrico de las politicas publicas tiene su origen en los textos de Harold
Lasswell?, quien habla por primera vez de la necesidad de desarrollar una ciencia de las
politicas (policy sciences) que se vea reflejada en las decisiones que los gobernantes y
legisladores afrontan, con el objetivo de mejorar la democracia y de objetivar las
decisiones, esto es, dotarlas de evidencia. Para Lasswell, las ciencias de politicas eran el
paso a seguir para dotar de racionalidad al proceso de las politicas pablicas, de tal manera
que concibio a las ciencias de politicas como “el conjunto de disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas, y se encargan de localizar
datos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de politicas de un periodo
determinado” (1951, citado en Aguilar, 1992: 102).

Lasswell propuso crear una ciencia de las politicas basada en el trabajo multidisciplinario,
gue se valiera de distintos métodos para adquirir conocimiento acerca de los problemas y
para formular mejores soluciones. Desde su perspectiva, el cientifico de las politicas

publicas debia verse a si mismo como un “integrador de conocimiento y accién”, es decir:

[...] como un especialista en suscitar y dar efecto a toda la racionalidad de la que
los individuos y las colectividades son capaces en cualquier momento. Es un
mediador entre aquellos que se especializan en areas especificas del
conocimiento y aquellos que establecen los compromisos en la vida publica y
privada (Lasswell, 1970, citado en Parsons, 2007, 53).

2 El primer texto data de 1943, escrito en coautoria con Myres S. McDougal “Legal Education and Public
Policy: Professional Training in the Public Interest”. Otro es de 1951, escrito junto con D. Lerner, “The Policy
Orientation”; mientras que uno mas que complementa el planteamiento inicial de los autores, es “The
Emerging Conception of the Policy Sciences”, publicado en 1971.
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En un articulo® escrito en 1970, Lasswell introdujo las ideas de “conocimiento del proceso
de las politicas publicas” y “conocimiento en el proceso de las politicas publicas”. De
acuerdo con Aguilar (Ibid., 52) el conocimiento del proceso de las politicas publicas al que
se referia Lasswell, apunta a la tarea de conocer el proceso de decisién de la politica tal cual

como sucede, de tal forma que este enfoque:

[...] busca producir descripciones, definiciones, clasificaciones, explicaciones
del proceso por medio del cual un sistema politico dado —y en especial, el
gobierno- elabora y desarrolla las decisiones relativas a asuntos publicos, las
politicas publicas. Concretamente busca saber como y por qué determinados
problemas son calificados de publicos y a otros se les niega tal calidad, cémo y
por qué el gobierno incluye ciertos problemas en su agenda y excluye otros;
como y por qué los percibe y define de una cierta manera y deja de lado otras
definiciones plausibles, tal vez mas relevantes; como y por qué los gobiernos
tienden a elegir ciertos cursos de accion, a privilegiar ciertos instrumentos, a
acentuar ciertos aspectos de la accién publica, y descartan otros cursos,
instrumentos, operadores, aspectos; cdmo y por qué se eligen ciertos patrones de
implementacion y se prefieren ciertos criterios valorativos en la eleccion y
evaluacion de las politicas; como y por qué se decide continuar con las viejas
politicas, tal vez corrigiéndolas, o se decide cancelarlas y darlas por terminado
(idem.).

Por su parte, de acuerdo con Aguilar (Ibid., 52-53) el enfoque del conocimiento en el
proceso de las politicas publicas, se refiere a la tarea de corregir y mejorar la decision
publica, por medio de incorporar los datos y teoremas de las ciencias en el proceso de

deliberacion y decision de la politica:

Concretamente busca ofrecer, con base en los resultados de las ciencias sociales,
de las ciencias naturales (cuando importan) y de las ciencias de decision y
gestion, métodos analiticos, informacion pertinente y conocimiento, con el
proposito de incrementar la racionalidad de la construccion, examen, seleccion y

desarrollo de las opciones de politica. Es una empresa de teoria normativa que,

3 El articulo “La concepcién emergente de las ciencias de politica” escrito por Lasswell en 1970, fue
publicado en el primer numero de la revista especializada Policy Sciences.
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conforme a los enunciados causales de las ciencias, indica cuéles son los cursos
de accion idoneos, eficaces y eficientes para poder realizar los fines preferidos

en contextos dados y restrictivos (idem.)

Aunqgue Lasswell concibi6 estos dos enfoques como interdependientes y complementarios,
su propuesta gener6 dos reacciones en el medio académico de su tiempo: los que estaban
mas interesados en el estudio positivo de la elaboracién de la politica; y los que otorgaban
mayor importancia al momento normativo de la propuesta. Los primeros prefirieron para si
la expresion policy sciences, los segundos policy analysis. Pese a ello, ambos grupos
coincidian en la conveniencia o en la necesidad de que las ciencias aportaran conocimiento

a la decision de las politicas (Ibid., 53-54).

Las maneras de nombrar esta dualidad de corrientes son varias: cuantitativistas y
contextualizadores, uni y multidisciplinarios, normativos y positivos, mas bien
economistas y mas bien politico-administradores, sindpticos y antisinépticos
(Garson) o, dicho con la metafora irdnica de R. Nelson, los ‘trituradores de
nameros’ (numbers crunchers) y los ‘politiqueros’ -que mucho recuerda en
nuestro medio la distincidn entre ‘tecnécratas’ y ‘politicos’- los que se interesan
en el ‘contenido’ de la politica y los que se interesan en el ‘proceso’ de la
politica (Ranney), los que quieren ‘reemplazar la politica por el conocimiento’ y
los que quieren ‘reemplazar el conocimiento por la politica’ (Torgerson) (lbid.
58).

De acuerdo con Aguilar (Ibid.), a partir de la propuesta de Lasswell de desarrollar una
ciencia de las politicas fue que se considerd conveniente y necesario que las ciencias
aportaran conocimiento a la decision de las politicas. Al paso de los afios y a medida que la
ciencia de las politicas se ha ido consolidando, se han propuesto un sinfin de definiciones
del concepto de politica puablica. Un rasgo en comun en estas definiciones es que con
politica publica hacen referencia a aquellas acciones de gobierno que se orientan a la

atencion de problemas publicos.

Aguilar (citado por Del Castillo y Méndez, 2015: 32), ofrece una definicion de politica

publica que reune los principales elementos que distinguen una politica publica:
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Una politica publica es un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones,
estructuradas en modo intencional y causal, en tanto se orientan a realizar
objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya
intencionalidad y causalidad han sido definidas por la interlocucion que ha
tenido lugar entre el gobierno y sectores de la ciudadania; acciones que han sido
decididas por las autoridades publicas legitimas; acciones que son ejecutadas por
actores gubernamentales o por éstos en asociacion con actores sociales
(econdmicos, civiles),y que dan origen o forman un patron de comportamiento

del gobierno y la sociedad (idem).

Por su parte, los rasgos por los que se distingue el enfoque de politica publica, como bien lo
expresan de manera concreta Irma Mendez y Tomislav Lendo, son “su caracter
multidisciplinario, multimetodico, y su orientacion hacia la solucion de problemas (o
problem solving) su preocupacion por cartografiar el contexto del proceso de las politicas,

las opciones, los resultados y el impacto” (Mendez y Tomislav, 2006: XVII1).

1.2. La implementacién como momento analitico en el ciclo de las politicas
publicas

En el estudio de las politicas publicas, es comun apoyarse del esquema del ciclo o proceso
de las politicas puablicas para analizar la “vida” de una politica pablica desde su

formulacién hasta su evaluacion. Aguilar (1993) explica que la nocion de policy process:

[...] es propiamente un dispositivo analitico, intelectualmente construido, para
fines de modelacion, ordenamiento, explicacion y prescripcion de una politica.
[...] Las etapas del proceso denotan s6lo los componentes logicamente
necesarios e interdependientes de toda politica, integrados a la manera de
proceso, y de ninguna manera eventos sucesivos y realmente separables. En la
practica las ‘etapas’ pueden sobreponerse y suponerse unas a las otras,
condensarse alrededor de una de ellas, anticiparse o atrasarse, repetirse (Aguilar,
1993: 15).

Las principales fases del ciclo de las politicas publicas son: 1) la identificacion y definicion
de problemas publicos; 2) la formulacion de politicas; 3) la adopcion de la decision; 4) la

implementacién; y 5) la evaluacion. Pese a que existen distintas propuestas sobre cémo
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dividir el ciclo de las politicas publicas,* Aguilar (1bid., 16) sefiala que todos los estudiosos
del desarrollo de la politica coinciden en sostener que las etapas necesarias e
interrelacionadas de toda politica son: la existencia de una determinada situacion
problemética, para cuya modificacion en el sentido deseado se elige y efectia un
determinado curso de accion, el cual produce ciertos resultados mas o menos diferentes de

los deseados y, en consecuencia, obliga a revisar el curso de accion elegido.

El ciclo de las politicas publicas, como modelo analitico, permite elaborar un analisis méas
detallado de cada una de las etapas, sin embargo, como sefiala Delgado (2009: 5), la
realidad de algunas politicas no se ajusta necesariamente a estos esquemas ya que las fases
del ciclo son interdependientes, por lo que el replanteamiento de cualquiera de ellas afecta a
las siguientes. Ademas el ciclo, como cualquier sistema, se “cierra” con un proceso de
retroalimentacion: la politica publica no se extingue con la evaluacion de sus resultados,

sino que ésta puede dar lugar a una nueva definicion del problema que inici6 el ciclo.

Desde el punto de vista de Aguilar (Ibid., 19), el dispositivo analitico del ciclo o proceso de
las politicas puablicas segmentd el proceso y ocasion0 tratamientos aislados vy
unidimensionales de decisiones singulares sueltas, contra su intencién original de entender
la politica como un curso de accion integrado por decisiones interdependientes y
complementarias. Para evitar esto, al realizar estudios que se enfoquen en una sola de las
etapas, es recomendable recalcar que solo se estd observando una parte de la realidad,
ademés, como sugiere Aguilar (idem.), si se pierden de vista los otros componentes
integradores del proceso de una politica, es muy probable que falle el disefio, decisién y

operacion de una politica publica.

4 Aguilar (1993: 15-16) explica que Harold Lasswell propuso un "modelo del proceso de decisién" y lo
entendié como una "secuencia de siete fases" o "siete resultados": inteligencia, promocion, prescripcion,
invocacidn, aplicacidn, terminacién y evaluacién. Mientras que Mayy Wildavsky, prefirié hablar del "ciclo de
la politica" y propuso cinco momentos: fijacién de la agenda, andlisis de la cuestidn, implementacién,
evaluacion y terminacion. Por su parte, Hogwood y Gunn, se refirieron un "marco de analisis" que tendria
nueve etapas: decidir sobre qué decidir (busqueda de la cuestion o establecimiento de la agenda), decidir
como decidir (o filtracion de la cuestidn), definicidn de la cuestion, prondstico, determinacién de objetivos y
prioridades, analisis de opciones, implementacidn monitoreo y control de la politica, evaluacidn y revision,
mantenimiento-sustitucién o terminacién de la politica. Finalmente Anderson, propuso dividir el proceso en:
identificacién del problema y formacidn de la agenda, formulacién, adopcién, implementacién y evaluacidn.
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Dentro del ciclo de las politicas publicas, el presente trabajo de investigacion se concentra
en la fase de implementacion que corresponde a la puesta en marcha o ejecucion de las
politicas. De acuerdo con Delgado (2009: 8), la fase de implementacion comienza una vez
adoptada la decision y comprende todas las actividades y procesos desarrollados hasta que
aparecen los efectos asociados con la intervencién publica en cuestion. En esta etapa las
unidades administrativas correspondientes movilizan recursos econémicos y humanos para

poner en practica la politica adoptada.

La fase de implementacion de una politica pablica, de acuerdo con Delgado (Ibid.), implica
un proceso de gran complejidad ya que por una parte, intervienen una multitud de actores,
cada uno de los cuales con sus propias perspectivas, actitudes e intereses, y cuyo grado de
compromiso con los objetivos del proceso puede variar; por otra, hay una multitud de
“puntos de decision” (cada vez que se requiere un acto de acuerdo para que el programa
siga adelante) y de “puntos muertos” (cada vez que se requiere que un actor por separado

dé su aprobacién).

El estudio del proceso de implementacion de las politicas publicas ha sido abordado desde
distintos enfoques. Los principales se refieren al enfoque Top-down (de arriba hacia abajo),
y Bottom-up (de abajo hacia arriba). ElI enfoque Top-down tiende a subrayar el imperativo
de cumplir lo mas fielmente posible los objetivos originales de las politicas, enfatizando la
necesidad de atender con sumo cuidado los factores administrativos y organizacionales que
intervienen en la implementacion (Canto, 2001: 21). Por el contrario, los enfoques Bottom-
up, generalmente aceptan que los objetivos originales de las politicas publicas seran
modificados en el transcurso de la implementacion, en un proceso de adaptacion a los
contextos particulares, el cual es inevitable y por tanto debe tenerse en cuenta desde el

momento del disefio de la politica (Idem.).

El enfoque Top-down ha sido criticado por subestimar las estrategias utilizadas por los
burdcratas de bajo rango para desviar las acciones de las politicas hacia sus propios
intereses y por dar por hecho que existan objetivos claros y consistentes en las politicas
publicas. Asimismo, de acuerdo con Revuelta (2007: 145), se considera que el enfoque

Top-down no provee una buena estructura para observar el cambio de politicas, ni el
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proceso de aprendizaje de la misma. Ademas, el punto de vista centralista que distingue
este enfoque, descuida las acciones y estrategias de otros actores tales como organizaciones
particulares, actores independientes, periodistas, burdcratas de bajo rango, académicos,

etcétera.

Por su parte, el enfoque Bottom-up, aunque ofrece una metodologia Gtil para identificar “la
estructura de la implementacion”, ha sido criticado por poner demasiado énfasis en la
importancia de las preferencias e intereses de los actores locales (periferia) en relacion con
el centro, por descuidar la importancia de la ley como un instrumentos para inducir cambios
en el comportamiento (ya que el enfoque se basa en las percepciones, actividades e
interacciones de los participantes), asi como por fracasar en la evaluacion del éxito o
fracaso de acuerdo con las intenciones originales establecidas en el estatuto o politica (Ibid.
147).

Sabatier (citado por Revuelta, 2007: 147) sefiala la utilidad de ambos enfoques:

[...] el enfoque top-down parece tener una ventaja comparativa en situaciones
donde: 1) existe una pieza de legislacion dominante que estructura la situacion; o
cuando 2) los recursos para la investigacion son muy limitados, el investigador
se encuentra interesado de manera principal en respuestas promedio y cuando la
situacion se encuentra estructurada al menos moderadamente bien. En contraste,
el enfoque bottom-up es mas apropiado en situaciones donde 1) no hay una pieza
dominante de legislacion sino un gran nimero de actores con dependencias de
poder; o donde uno esta principalmente interesado en la dinamicas de las

diferentes situaciones locales.

El enfoque hibrido, que consiste en sintetizar lo mejor de los enfoques Top-down y Bottom-
up, es una tercera opcion para estudiar el proceso de implementacion de las politicas
publicas. Algunos investigadores que han buscado alternativas para estudiar la
implementacion basandose en enfoques hibridos son Sabatier, con su propuesta del
Advocacy Coalition Framework (ACF), o marco de coaliciones de apoyo, un instrumento
para analizar no solo la implementacion, sino todo el proceso de politicas; asi como

también Richardson y Jordan, con su enfoque de “policy networks”, un enfoque holistico
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para analizar el proceso de politicas cuyo principal interés es analizar la manera en que las

redes de politicas influyen el proceso de toma de decisiones (Revuelta, 2007: 148-149).

Estos modelos o enfoques para estudiar el proceso de implementacién aspiran a captar la
multiplicidad de factores que interactian durante este proceso, sin embargo como sefialo
Bardach (citado por Revuelta, Ibid., 151), las relaciones politicas e institucionales, en un
proceso de implementacion, son simplemente demasiado numerosas y diversas para admitir
proposiciones generalizadas sobre ellas. La naturaleza fragmentaria y disyuntiva del mundo

real hace inalcanzable, y de hecho irreal, una teoria general del proceso de implementacion.

Asimismo Parsons (citado por Revuelta, idem) considera que el uso de los marcos tedricos
depende del contexto que se quiera analizar, ya que cada enfoque o teoria proporcionara luz
dentro de una dimensidn particular de la realidad de la implementacion, de tal forma que el
debate sobre la utilidad entre los enfoques Top-down, Bottom-up y los hibridos es en

realidad limitado, ya que estos s6lo permiten analizar parte del proceso.

Ante este panorama, autores como Elmore (1978) y Revuelta (2007), sugieren adoptar un
enfoque pluralista, es decir, una multiplicidad de enfoques o marcos de analisis con el
proposito de revelar las distintas fases del proceso de implementacion ya que ningun

modelo captara por si solo la complejidad del proceso de implementacion.

1.3. Revisidn historica de las politicas publicas para los pueblos indigenas en
Meéxico
A lo largo del siglo XX se hicieron diversos ensayos de politica publica en México para
atender a la poblacién indigena. Estas primeras acciones del Estado mexicano, conocidas
como “politicas indigenistas”, pretendian mejorar las condiciones de vida de las
poblaciones indigenas a través de un proceso de asimilacion o integraciéon a la Ilamada

“sociedad nacional” (Stavenhagen, 1997: 62).

Rodolfo Stavenhagen (2013: 44) explica que las politicas indigenistas no solamente
trataban de “mexicanizar al indio” mediante medidas de asimilacién y modernizacion
dirigidas por el Estado benefactor hacia las comunidades marginadas y tradicionales, sino

también pretendian lograr la integracion de una nacién mas igualitaria, equilibrada y fuerte
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frente a las presiones del exterior. En este proceso de aculturacion dirigido desde el Estado,

los pueblos indigenas estaban destinados a desaparecer como tales.

La Casa del Estudiante Indigena, que funcion6 de 1925 a 1932, fue un ejemplo de este tipo
de politicas. De acuerdo con Stavenhagen, los creadores de esta politica la llamaron
“empresa redentora” y su proposito inicial “fue reunir en la capital indios ‘puros’ para
someterlos a la vida civilizada moderna y anular la distancia evolutiva que separaba a los
indios de la época actual, transformando su mentalidad, tendencias y costumbres” (Ibid.,
28). Creian que con esta politica los “indios” adquiririan los habitos y el idioma de los
blancos y después regresarian a su comunidad no s6lo a contagiar su nueva y superior
forma de vida a sus vecinos, sino a actuar como lideres o consejeros de sus compafieros. De
esta manera, se reduciria la distancia y se borraria poco a poco la desconfianza y la mala

voluntad entre la gente del pueblo y la ciudad (idem.).

Con intenciones similares, ya durante el gobierno del presidente Lazaro Cardenas, fue
creado en 1936 el Departamento Auténomo de Asuntos Indigenas. El propésito de dicha
dependencia fue coordinar los esfuerzos de las distintas dependencias del Ejecutivo a favor
de la poblacién indigena. La intencién del gobierno, de acuerdo con Stavenhagen (lbid.,
29), no era el deseo de destacarlos como grupo étnico separado y evidenciar sus problemas
especificos, sino por el contrario, el objetivo era fundirlos y asimilarlos con el resto de la

poblacion.

Durante el gobierno del presidente Cardenas, continu6 el impulso a las escuelas rurales, los
internados indigenas y las misiones culturales, politicas que habian iniciado desde el
gobierno del presidente Calles. Seguia siendo necesaria una politica de castellanizacion, ya
que gran parte de la poblacion indigena continuaba siendo monolingie. En este periodo se
reunieron linglistas y pedagogos para discutir las metodologias més adecuadas. Algunos le
apostaban a que la educacion fuera en espafiol desde los primeros afios de la escuela
primaria; otros creian que resultaria mejor alfabetizar primero en lengua indigena y
posteriormente dar paso a la educacion en castellano. El debate entre pedagogos, linguistas
y psicologos continu6 durante varias décadas hasta que, en los afios setenta, se establecid a

nivel federal la educacion indigena bilingte (Ibid., 30).
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Asi, en 1978, fue creado el subsistema de educacion indigena con las escuelas indigenas
bilinglles a cargo de la Direccion General de Educacion Indigena de la Secretaria de
Educacién Pablica. Bajo esta politica se opt6 por alfabetizar a los escolares en sus lenguas
maternas indigenas para posteriormente ensefiarles el castellano. Como explica
Stavenhagen (Ibid., 31), esto implico un desafio importante que sigue vigente, ya que se
requerian materiales didacticos en lenguas indigenas, métodos adecuados para la ensefianza
de un curriculo nacional en situaciones de diversidad cultural y contextos sociales disimiles

y maestros capacitados que pudieran impartir materias en sus propias lenguas.

La linea de la politica indigenista del Estado mexicano se formaliz6 a partir del Primer
Congreso Indigenista Interamericano que se celebrd en Patzcuaro, Michoacan, en 1940. De
acuerdo con Marroquin (citado por Stavenhagen, 2013: 31), en ese congreso se establecio
el indigenismo como “la politica que realizan los Estados americanos para atender y
resolver los problemas que confrontan las poblaciones indigenas, con el objeto de
integrarlas a la nacionalidad correspondiente.” A raiz de este congreso fue establecido en
México el Instituto Indigenista Interamericano, y en 1948 el gobierno cre6 el Instituto

Nacional Indigenista (INI).

De acuerdo con Stavenhagen, Alfonso Caso, primer director del INI, decia que el
indigenismo era una politica publica que tenia por objeto la integracion de las comunidades
indigenas a la vida econOmica, social y politica de la nacion. Se trataba de “una
aculturacion planificada por el gobierno mexicano para llevar a las comunidades indigenas
los elementos culturales que se consideran de valor positivo para sustituir los elementos
culturales que se consideran negativos en las propias comunidades indigenas” (lbid., 32).
Fue asi que el INI se convirtid en la institucion responsable de hacer realidad la consigna de

“mexicanizar al indio”.

Las politicas publicas indigenistas se extendieron por varias décadas hasta mediados de los
ochenta, cuando se comenzaron a alzar las voces de algunos antropdlogos jovenes y de un
creciente nimero de profesionistas y lideres indigenas, en contra de la vision oficial del
indigenismo (lbid., 34). Criticaban ademas la creciente burocratizacion de esta institucion y
la acusaban de ser un organismo de control politico. Como respuesta a estas demandas, en
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1986, se crearon por decreto presidencial del presidente Miguel de la Madrid, los Comités
Comunitarios de Planeacion, se decreto la participacion indigena en el INI y se cred un

Consejo Nacional de Comunidades Indigenas del INI integrado por 27 miembros.

Con estas medidas, explica Meentzen (2007: 54), el INI cambié nuevamente de rumbo
hacia el Ilamado “indigenismo participativo”, que reemplazé a la politica oficial
integracionista. De acuerdo con Valencia (1998: 117), la politica indigenista de
participacion, se concibi6 como una posicion intermedia que buscaba una mayor

intervencion de los indigenas en la préctica indigenista.

En este periodo, explica Valencia (Idem), los indigenas fueron asimilados a los vagamente
definidos miembros de las comunidades marginales. Y en consecuencia, la preocupacién
mayor del indigenismo de participacion fue establecer los minimos de bienestar de las
condiciones de vida de tales comunidades, pero manteniendo el control de la aplicacion de
la politica indigenista en manos de las agencias del Estado involucradas en la lucha contra
la marginalidad. Reflejo de ello, la politica oficial del INI de aquellos afios no daba mayor

atencion a las especificidades étnicas o culturales:

[...] se empez6 a considerar a los indigenas tan s6lo como habitantes de regiones
marginadas y atrasadas, tan igual que cualquier campesino pobre no indigena.
La respuesta politica fue una lucha general contra la pobreza acompafiada por

procesos de desarrollo integral a nivel local y regional (Meentzen, 2007: 55-56).

El INI en aquellos afios fue perdiendo importancia, ya que al ser una instancia subordinada
no tenia facultades de coordinacién interinstitucional. Meentzen (Ibid., 56) explica que la
concepcion oficial de principios de los noventa giraba en torno a aspectos econdémicos
generales y no alrededor de aspectos culturales y linglisticos especificos, por lo que una

instancia especial resultaba innecesaria.

Las criticas a las politicas indigenistas tomaron fuerza a principios de los noventa por la
conjuncién de una serie de acontecimientos. Por un lado en 1990, México ratifico el
Convenio num. 169 de la OIT, convenio que venia a sustituir el Convenio num. 107 del afio

1957, el cual habia quedado obsoleto por su enfoque integracionista. La ratificacion de
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México del Convenio nim. 169 dio la oportunidad a algunas organizaciones indigenas de
presentar quejas ante la OIT por el no cumplimiento de México de sus obligaciones
internacionales en materia de derechos indigenas y fue, ademas, uno de los antecedentes de
la reforma constitucional de 1992 en la cual se modifico el Articulo 4 constitucional, que a

partir de entonces reconoce oficialmente el caracter multicultural de la nacion mexicana.®

En 1992, ademaés, se vivio la campafia internacional para conmemorar los “500 afios de
descubrimiento de América”, lema oficial que fue renombrado por las organizaciones
indigenas como “500 afios de resistencia indigena”. Este acontecimiento, de acuerdo con
Meentzen, atrajo mucha atencion sobre los pueblos indigenas y la diversidad cultural como
un valor de la humanidad. Finalmente, el levantamiento del Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional (EZLN) en 1994, fue el tercer acontecimiento que resulté fundamental

para la serie de cambios en las politicas publicas que vinieron después.

Con este acontecimiento, el tema indigena se colocd en la agenda politica hasta el afio
2001, afio en el que se hace realidad la reforma constitucional para reconocer los derechos
de los pueblos indigenas. En opinién de Aldaz (citado por Meentzen, Ibid., 60), un aspecto
positivo de la reforma constitucional de 2001 fue la obligatoriedad de los tres poderes del
Estado de aprobar los presupuestos y ejecutar las acciones necesarias para el
reconocimiento, la justicia y el desarrollo con los pueblos indigenas, como expresion de
una nacion pluricultural. A partir de entonces, de acuerdo con Meentzen, la politica pablica
para los pueblos indigenas en México dejo de denominarse oficialmente “indigenismo”,

asumiéndose la nocién de “politicas publicas para los pueblos indigenas” (Ibid., 65).

Fue en este sentido y ya durante el gobierno del presidente Vicente Fox, que se dio la
implementacién de una politica propia para los pueblos indigenas, el llamado “Programa
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006”. Esta politica tuvo como
uno de sus mayores desafios dotarse de un enfoque transversal que garantizara la presencia
de objetivos comunes y una estrecha coordinacion interinstitucional, y que tuviera como

principio fundamental el respeto a la diversidad étnica y cultural. EI Programa aspiraba a

> En el siguiente capitulo, en el marco del reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, se
abordan con mayor detalle las reformas de la Constitucidn mexicana.
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fortalecer la presencia del Estado en las regiones indigenas, y a optimizar los recursos
financieros y humanos asignados a la lucha contra la pobreza y la exclusion (Meentzen,
Ibid., 60).

El siguiente paso en la reforma institucional fue la creacion de una dependencia de asuntos
indigenas en la Presidencia de la Republica: la Oficina de Representacion para el
Desarrollo de los Pueblos indigenas (ORDPI). Sus funciones eran identificar los problemas
sin resolver, tanto antiguos como recientes, asegurar la participacion de todas las
instituciones estatales pertinentes y elaborar una politica nacional de gobierno, para los
pueblos indigenas, integrada y coordinada. Como parte de sus acciones, la ORDPI en
colaboracion con el INI, llevé a cabo un proceso nacional de consulta y un estudio sobre las

politicas publicas para los pueblos indigenas y la situacion del INI.

Los resultados del proceso de consulta para el disefio de politicas publicas para los pueblos
indigenas y la reforma del INI, fueron presentados el 30 de septiembre de 2002 ante la
Comisién de Asuntos Indigenas de la Camara del Senado del Congreso. Como respuesta, el
Senado cred un grupo permanente de trabajo y a finales de ese mismo afio, se promulgo la
ley de creacion de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI),® ratificada el 30 de abril del afio 2003 por la Camara de Diputados, y tras la cual

desaparecian tanto el INI como la ORDPI.

A partir de la creacion de la CDI, entre 2001 y 2005, se elaboraron 86 peritajes juridicos y
se asesord a 23 entidades federativas en asuntos de reforma constitucional. Mientras que a
nivel federal, se respaldaron varias reformas legales, entre ellas la promulgacion de Ley
contra la discriminacion linglistica, la creacion del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas
(INALI), y la Ley contra toda forma de discriminacion, que posteriormente dio lugar a la

fundacion del Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED).

6 Entre las principales tareas de la CDI, figuraba la coordinacidn con las autoridades publicas a nivel federal y
estatal, con los gobiernos comunales en las regiones indigenas, asi como la capacitacion especializada de los
empleados estatales para una mejor cooperacion con las comunidades, las organizaciones y los pueblos
indigenas. Asimismo la CDI se volvid la instancia responsable del seguimiento, la supervisidn y la evaluacidn
de las politicas publicas para pueblos indigenas.
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Vivimos ahora una nueva etapa de politicas publicas para los pueblos indigenas en donde el
multiculturalismo y la diversidad no sélo se reconocen como una realidad, sino como un
modelo de participacion democratica y también como un principio ético (Stavenhagen,
Ibid., 39). Sin embargo, la idea de multiculturalidad como caracteristica del pueblo
mexicano en su conjunto y el multiculturalismo como respuesta de politica publica a esta

diversidad, alin es cuestionada y criticada por muchos actores sociales.

Entre las criticas al multiculturalismo estan las voces de quienes piensan que “encerrar” a
los indigenas en sus comunidades con identidades culturales propias, seria negarles el
camino al progreso y el desarrollo. Otras voces criticas sugieren que reconocer legalmente
sus usos y costumbres seria negar derechos humanos individuales a sus miembros, sobre
todo a las mujeres indigenas. En opinion de otros el plurilinglismo contribuiria a mermar la
unidad nacional y a incitar al odio interracial entre los mexicanos. Mientras que otros mas
se preguntan si el multiculturalismo no es una mera distraccion que sirve a las clases
dominantes para mantener una estructura altamente desigual en lo econémico y social
(idem.).

No sabemos aun los efectos que podrian traer las politicas publicas multiculturales, sin
embargo muchos de los problemas que aquejaban a los pueblos indigenas en el siglo XX
siguen siendo vigentes a casi dos décadas de iniciado el siglo XXI. El Estado mexicano
tiene aun retos importantes en lo que se refiere a lograr erradicar la pobreza en este sector
de la poblacion, y a este reto se suman los desafios de cumplir con los compromisos que ha
firmado al adoptar y ratificar los distintos instrumentos internacionales en materia de
derechos indigenas. El derecho a la consulta es sélo uno entre otros derechos que el Estado
mexicano debe garantizar, sin embargo su garantia permite a los pueblos indigenas
participar en el disefio de politicas publicas, con lo cual se abre la posibilidad de una nueva

relacion del Estado mexicano con los pueblos indigenas.
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1.4. Panorama de la situacion de los pueblos indigenas en México

En México, de acuerdo con los datos de la Encuesta Intercensal 2015 (EIC 2015), existen 7
382 785 personas de 3 afios y mas de edad que hablan alguna lengua indigena,’ cifra que
representa el 6.5% del total nacional. La mayor proporcion de hablantes de lengua indigena
con respecto al total de su poblacion se ubica en los estados de Oaxaca (32.2%) y Yucatan
(28.9%), seguidos de Chiapas (27.9%), Quintana Roo (16.6%) y Guerrero (15.3%).

Los resultados de la EIC 2015 estiman que, independientemente de hablar o no lengua
indigena, hay 25.6 millones de personas de 3 afios y mas que se auto reconocen indigenas,
cifra que representa el 21.5% de la poblacion mexicana en ese rango de edad (INEGI,
2015), un porcentaje tres veces mayor que el de la poblacion hablante de lengua indigena.
Considerando este mismo criterio, el porcentaje de poblacion indigena se ha duplicado en
los Gltimos quince afios ya que, de acuerdo con el Censo General de Poblacion y Vivienda
del afio 2000, la poblacién indigena estimada en México ascendia a 10.8 millones (11 por
ciento de la poblacion censada en el pais). Mientras que para el afio 2010, de acuerdo con el
Censo de Poblacion y Vivienda de aquel afio, el volumen de la poblacién indigena habria
aumentado poco menos de setenta por ciento, al llegar a 18.1 millones, representando el

dieciseéis por ciento de la poblacién total.

Por otro lado, de acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), el analisis de la situacion de pobreza de los municipios de
acuerdo con la presencia de poblacion indigena en ellos, muestra que existe una relacion
directa y positiva entre la pobreza y el volumen de la poblacién indigena. En los municipios
con escasa presencia indigena cuatro de cada diez habitantes se encuentran en pobreza,
mientras que en los municipios indigenas esta situacion alcanza a nueve de cada diez
personas. Asimismo, en municipios donde la poblacion indigena es mayor, la mitad de ésta
experimenta una extrema pobreza (CONEVAL, 2012: 15).

En el “Analisis del Presupuesto para el Desarrollo Integral de los Pueblos y Comunidades

Indigenas” elaborado por la Comision para el Didlogo con los Pueblos Indigenas de México

7 En México se tiene un catdlogo de 68 lenguas indigenas, a partir de las cuales se identifican el mismo
numero de pueblos (INALI, 2008).
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(CDPIM), se sefiala que de acuerdo a las estimaciones del CONEVAL basadas en el
Modulo de Condiciones Socioecondémicas (MCS) de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIGH), la brecha de pobreza en la poblacion indigena se ampli6
entre 2012 y 2014. En 2012, de acuerdo con estas estimaciones, el porcentaje de poblacién
indigena en pobreza fue de 72.3 por ciento, mientras que el porcentaje en pobreza extrema
fue de 30.6 por ciento. Para 2014, el porcentaje de poblacién indigena en pobreza aumentd
a 73.2 por ciento, es decir, 8.7 millones de personas y medio millbn mas que en 2012;
mientras que el porcentaje en pobreza extrema aumentd a 31.8 por ciento, es decir, 3.8

millones de indigenas y 300 mil mas que en 2012.

A ello se suma que gran parte de esta poblacion es discriminada por pertenecer a este
sector. En el afio 2005, el 43 por ciento de quienes respondieron a la Primera Encuesta
Nacional sobre Discriminacion en México realizada por el Consejo Nacional para Prevenir
la Discriminacion (CONAPRED) opin6 que las personas indigenas “tendrian siempre una
limitacidn social por sus caracteristicas raciales” y el 30 por ciento que “lo Unico que tienen
que hacer los indigenas para salir de la pobreza es no comportarse como indigenas”
(CONAPRED, 2005: 26). Asimismo nueve de cada diez personas indigenas opinaron que
en Meéxico existia discriminacion por su condicion étnica, y en la misma proporcion
respondieron que tenian menos oportunidades para conseguir trabajo por el hecho de ser
indigenas. De la misma forma, tres de cada cuatro personas indigenas consideraron que

tenian menos oportunidades para ir a la escuela que el resto de las personas.

Cinco afios més tarde, la Encuesta Nacional sobre Discriminacion en México (ENADIS)
2010, mostro que aun existian serios rezagos en relacion a los derechos y las oportunidades
que tenia la poblacion indigena de nuestro pais para acceder a una situacion mas igualitaria
con respecto a la poblacion no indigena. En la encuesta, el 37 por ciento de la poblacion de
habla indigena sefial6 que no se respetan sus derechos y el 24 por ciento de este mismo

grupo afirmé que esto era causado por su acento al hablar y por su forma de vestir.

La discriminacién se ve reflejada en obstaculos para acceder a servicios de salud, seguridad
social, educacioén, servicios bésicos en la vivienda, alimentacion, empleo, asi como al

sistema de procuracion e imparticion de justicia, lo que finalmente se traduce en altos
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niveles de exclusion, marginacion y pobreza. De acuerdo con el CONAPRED, el fenédmeno
de la discriminacidn “niega el ejercicio igualitario de libertades, derechos y oportunidades a
cualquier persona; la excluye y la pone en desventaja para desarrollar de forma plena su
vida; la coloca, ademas, en una situacion de alta vulnerabilidad” (CONAPRED, 2010: 6).

Esta situacion se ve expresada en mayores carencias sociales entre la poblacion indigena
respecto a la poblacion no indigena. De acuerdo con los datos estimados por el CONEVAL,
en 2014 el 79.4% de la poblacién indigena presentd carencia por acceso a la seguridad
social; el 61.0%, por acceso a los servicios basicos en la vivienda; el 38.8%, por acceso a la
alimentacion; el 33.9%, presentd rezago educativo; el 32.2%, carencia por calidad y
espacios en la vivienda, y el 19.5%, por acceso a los servicios de salud. Mientras que entre
la poblacion no indigena, el 56.2% presentd carencia por acceso a la seguridad social; el
21.7%, por acceso a la alimentacion; el 18.0%, carencia por acceso a los servicios de salud;
el 17.0%, presentd rezago educativo; el 16.8%, por acceso a los servicios basicos en la

vivienda; y el 10.1%, por calidad y espacios en la vivienda.

De acuerdo con el documento “Los Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los
Derechos Humanos” publicado en septiembre del afio 2012 por la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos (OHCHR), la pobreza no es solo una cuestién
econdmica, “es un fenémeno multidimensional que comprende la falta tanto de ingresos
como de las capacidades basicas para vivir con dignidad” (OHCHR, 2012: 2). La pobreza,
en este sentido, es en si misma un problema de derechos humanos, ya que se trata de una
condicion humana “que se caracteriza por la privacién continua o crénica de los recursos, la
capacidad, las opciones, la seguridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de
vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, econémicos, politicos y sociales”
(Idem).

Erradicar la pobreza, de acuerdo con la OHCHR, no sélo debe ser un deber moral, sino
también debe ser una obligacion juridica en el marco de la normativa internacional de
derechos humanos vigente (idem). En ese sentido, sefiala, los Estados deben ser los
responsables de hacer efectivos los derechos humanos, sin embargo, otros agentes, como

las organizaciones internacionales, las instituciones nacionales de derechos humanos, las
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organizaciones de la sociedad civil y las empresas, también deben tener responsabilidades

en relacién con los derechos de quienes viven en la pobreza (Ibid., 3).

1.5. Conclusiones al capitulo

El Estado mexicano ha implementado politicas publicas para atender a los pueblos
indigenas desde hace casi cien afios, a pesar de ello la brecha de pobreza en la poblacion
indigena se amplidé en los ultimos afios. EI panorama de la situacién en la que viven los
pueblos indigenas en México, hace evidente la urgencia de politicas pablicas para mejorar
las condiciones econdémicas y sociales de este sector de la poblacion y erradicar problemas
como el racismo, la discriminacion y la pobreza. Desde la perspectiva del estudio de las
politicas publicas, es necesario ganar conocimiento acerca de los problemas que aquejan a

este sector de la poblacion para formular mejores soluciones.

En este proceso, resulta fundamental el didlogo entre los gobiernos y los beneficiarios de
las politicas. Sin embargo, un buen disefio de una politica no es garantia de que los
problemas publicos seran resueltos. Los distintos estudios de las politicas publicas han
aportado suficientes evidencias de que muchas buenas soluciones se vienen abajo durante la

fase de implementacion.

En este tenor, la consulta se ha planteado como un instrumento para permitir la
participacion de los pueblos y comunidades indigenas en las decisiones que toma el Estado.
Parece ser que el logro de este objetivo depende de que se efectlien estos procedimientos de
manera adecuada. Por ello, el estudio de la implementacion de este instrumento puede
ayudarnos a conocer, entre otros aspectos, como se realizan los procedimientos de consulta

indigena y qué factores dificultan su implementacion.
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2. EL DERECHO A LA CONSULTA DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

2.1. El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas

2.1.1. Los derechos indigenas en el derecho internacional

Los organismos internacionales han jugado un papel muy importante en la lucha por el
reconocimiento, la promocién y la defensa de los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas. Su labor ha sido esencial para que el tema de los derechos de los pueblos
indigenas comenzara a ser normado tanto a nivel internacional como en los distintos paises.
Las dos instancias que han sido y siguen siendo fundamentales son las Naciones Unidas y

la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

La primera, a través de la Subcomision de Derechos Humanos, establecié en 1982 un
Grupo de Trabajo sobre Pueblos Indigenas que examind los acontecimientos en el ambito
de los derechos de los pueblos indigenas y promovié la adopcién de normas internacionales
relativas a estos derechos. Como parte de estas iniciativas, el Grupo de Trabajo prepar6 un
proyecto de Declaracion sobre los derechos de los pueblos Indigenas (Naciones Unidas,
2009: 301). La Declaracion fue preparada y debatida oficialmente durante mas de veinte

afios antes de ser aprobada por la Asamblea General el 13 de septiembre de 2007.

Aungue no constituye un documento juridicamente vinculante, en la Declaracion se
incluyen 46 articulos que subrayan los pardmetros minimos para el respeto a los derechos
de los pueblos indigenas, entre los cuales destacan los derechos relativos “a la libre
determinacion, a la cultura propia, a los derechos educativos y a la organizacion, al
desarrollo y al trabajo, a la propiedad de la tierra, al acceso a los recursos naturales de los
territorios en los que se asientan y a un ambiente sano, a la no discriminacién, y a la

consulta, entre otros” (Bailon et. al, 2011: 68).

Por su parte, la labor de la OIT por la lucha por los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas se remonta a 1949. Con base en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos —Ila cual habia sido proclamada y aprobada un afio antes por la Asamblea
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General de las Naciones Unidas— la OIT inicio un andlisis alrededor de la situacion de los
trabajadores indigenas y comenz6 a abordar una variedad de asuntos referentes a los
pueblos indigenas y tribales. En los afios siguientes, la OIT, junto con la participacién de
otras agencias del sistema de la Organizacién de las Naciones Unidas, trabajo en la
elaboracion del Convenio Numero 107 de los Pueblos Indigenas y Tribales, el cual fue

adoptado en 1957 como el primer tratado internacional en esta materia.

Afios después, se lanzaron convocatorias para revisar y actualizar el Convenio num. 107 ya
que se considero que tenia un enfoque integracionista que habia quedado obsoleto, pues en
este se asumia que las poblaciones indigenas Yy tribales habian de integrarse en el conjunto
de la sociedad, y que “las decisiones relativas al desarrollo atafiian méas al Estado que a las
personas afectadas” (OIT, 2004). De esta manera, debido a que su aplicacion se considerd
perjudicial para el mundo moderno, el Convenio nim. 107 fue finalmente reemplazado por
el Convenio nim. 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en paises independientes, el cual
se adoptd en 1989. El Convenio nim. 169 sefiala como fundamento que las formas de vida
de las poblaciones indigenas y tribales “deben sobrevivir ahora y en el futuro, y que éstas y
sus organizaciones han de participar intensamente en la planificacion y la ejecucion de los

proyectos de desarrollo que les afecten” (Idem).

Recientemente, en junio de 2016, fue aprobada la Declaracion Americana sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas por los Estados miembros de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA). Esta declaracion es el primer instrumento en la historia de la
OEA que promueve y protege los derechos de los pueblos indigenas del continente
americano. La Declaracion reconoce el derecho a la organizacion colectiva y el caracter
pluricultural y multilingie de los pueblos originarios, a la auto-identificacion de las
personas que se consideran indigenas, una proteccion especial a los pueblos en aislamiento
voluntario o en contacto inicial -como algunos pueblos amazénicos-, un elemento que lo
distingue de otras iniciativas en la materia; y el derecho a las tierras, territorios y recursos

que tradicionalmente han poseido, ocupado o utilizado o adquirido, entre otros.
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2.1.2. Los derechos indigenas en el derecho interno

El Convenio nim. 169 de la OIT fue ratificado por México en 1990, es decir, al afio
siguiente de su emision, y en 1992 se realizan dos reformas que modifican los Articulos 4°
y 27° constitucionales. En el Articulo 4° se adiciona un primer péarrafo, en el cual se
reconoce la composicion pluricultural de la Nacion Mexicana, sustentada en los pueblos

indigenas:

Articulo 40. La nacion mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas. La ley protegerd y promovera el
desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacién social, y garantizard a sus integrantes el efectivo
acceso a la jurisdiccion del Estado. En los juicios y procedimientos agrarios en
que aquellos sean parte, se tomaran en cuenta sus practicas y costumbres

juridicas en los términos que establezca la ley (DOF: 28/01/1992).

Mientras que en el Articulo 27 “[s]e reconoce la personalidad juridica de los nucleos de
poblacion ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el
asentamiento humano como para actividades productivas”; igualmente se establece que

“[1]a ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas” (DOF: 06/01/1992).

La reforma al Articulo 27 se llevo a cabo en un ambiente de descontento de intelectuales y
movimientos campesinos independientes, ya que con la nueva facultad de los ejidatarios y
comuneros para concluir el régimen ejidal de posesion y la posibilidad de convertirlo en
propiedad privada, se propiciaba la privatizacién de las tierras ejidales y comunales (Bailon
et. al, 2011: 57).

Resultaba contradictorio que por un lado se declarara la proteccion de la
integridad territorial de los pueblos indigenas y al mismo tiempo se abrieran las
posibilidades para la desintegracion de los ejidos y comunidades, uno de los
principales logros de la Revolucion de 1910. Estdbamos en esa década de fin de
siglo en el contexto del embate de politicas neoliberales en el campo, y de

negociaciones que se concretarian mas adelante en el Tratado de Libre Comercio
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con Norteamérica, cuyas consecuencias internas auguraban una situacion de

nuevo explosiva para el campo mexicano (Baildn et. al, 2011: 58).

En este contexto, el 1 de enero de 1994 ocurre el levantamiento armado del Ejército
Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), acontecimiento fundamental para el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas en México. El primer dia de aquél
afio, el EZLN, integrado por miles de campesinos indigenas, irrumpio en el municipio de
San Cristobal de Las Casas y otras poblaciones del estado de Chiapas. Sus integrantes
“declaraban la guerra al Estado mexicano y se pronunciaban por luchar por trabajo, tierra,
techo, alimentacion, salud, independencia, libertad, democracia, justicia y paz. Poco mas
tarde, a estas demandas se les sumarian las del reconocimiento a la diversidad cultural y los

derechos de los pueblos indigenas” (Bailon et. al, 2011: 58).

El movimiento zapatista encontr6 simpatizantes dentro y fuera de México; a él se “unieron
Organismos no Gubernamentales (ONG), movimientos sociales, partidos y organizaciones
de diversa naturaleza” (Baildn et. al, 2011: 59). La relevancia que obtuvo en diferentes
ambitos contribuyd para que el tema de los derechos de los pueblos indigenas estuviera
presente en la agenda nacional el resto de la década y hasta el afio 2001, afio en el que se
consuma la reforma constitucional para reconocer los derechos de los pueblos indigenas,

después de la firma de los Acuerdos de San Andrés sobre derechos y cultura indigena.

[...] con la reforma se buscaba resolver las causas que dieron origen al
levantamiento de los indigenas chiapanecos agrupados en el Ejército Zapatista
de Liberacion Nacional (EZLN), segln disposicion de la Ley para el Dialogo, la
Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas. En concreto se trataba de cumplir lo
pactado en los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena, mejor conocidos
como Acuerdos de San Andrés (Lopez, 2010: 50).

Como parte de esta reforma, se modificaron varios de los articulos de la Carta Magna para
incluir en ella los derechos de los pueblos indigenas. En el Articulo 1° Constitucional se
adiciona un tercer parrafo, relativo a la prohibicion de toda discriminacion, en el que se
precisd que “gueda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional”

(DOF: 14/08/2001). En el Articulo 2° Constitucional, con algunas modificaciones, se
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adiciona el contenido del primer parrafo del Articulo 4° y se hace por primera vez el

reconocimiento constitucional de pueblos y comunidades indigenas:

Articulo 20. La Nacion Mexicana es Unica e indivisible. La Nacion tiene una
composicidn pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas que
son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual
del pais al iniciarse la colonizacion y que conservan sus propias instituciones
sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas. La conciencia de su
identidad indigena deberé ser criterio fundamental para determinar a quiénes se
aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas. Son comunidades integrantes
de un pueblo indigena, aquellas que formen una unidad social, econémica y
cultural, asentadas en un territorio y que reconocen autoridades propias de
acuerdo con sus usos y costumbres. El derecho de los pueblos indigenas a la
libre determinacidn se ejercerd en un marco constitucional de autonomia que
asegure la unidad nacional. El reconocimiento de los pueblos y comunidades
indigenas se hard en las constituciones y leyes de las entidades federativas, las
gue deberan tomar en cuenta, ademas de los principios generales establecidos en
los péarrafos anteriores de este articulo, criterios etnolinguisticos y de
asentamiento fisico (DOF: 14/08/2001).

Se agregaron también los apartados A y B al Articulo 2° Constitucional. El apartado A, con

ocho fracciones, establece que la Constitucion:

[...] reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las comunidades indigenas

a la libre determinacion y, en consecuencia, a la autonomia para:

I.  Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social,
economica, politica y cultural.

Il.  Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucion de
sus conflictos internos, sujetdndose a los principios generales de esta
Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos
humanos y, de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres.
La ley establecera los casos y procedimientos de validacién por los

jueces o tribunales correspondientes.
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VI.

VII.

VIIL.

Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y précticas
tradicionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus
formas propias de gobierno interno, garantizando la participacion de las
mujeres en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco
que respete el pacto federal y la soberania de los estados.

Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos
gue constituyan su cultura e identidad.

Conservar y mejorar el hébitat y preservar la integridad de sus tierras en
los términos establecidos en esta Constitucion.

Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y
tenencia de la tierra establecidas en esta Constitucién y a las leyes de la
materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por
integrantes de la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos
naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo
aquellos que corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta
Constitucion. Para estos efectos las comunidades podran asociarse en
términos de ley.

Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante los
ayuntamientos. Las constituciones y leyes de las entidades federativas
reconoceran y regulardn estos derechos en los municipios, con el
proposito de fortalecer la participacion y representacion politica de
conformidad con sus tradiciones y normas internas.

Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para garantizar ese
derecho, en todos los juicios y procedimientos en que sean parte,
individual o colectivamente, se deberan tomar en cuenta sus costumbres
y especificidades culturales respetando los preceptos de esta
Constitucion. Los indigenas tienen en todo tiempo el derecho a ser
asistidos por intérpretes y defensores que tengan conocimiento de su
lengua y cultura. Las constituciones y leyes de las entidades federativas
estableceran las caracteristicas de libre determinacion y autonomia que
mejor expresen las situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas
en cada entidad, asi como las normas para el reconocimiento de las
comunidades indigenas como entidades de interés publico” (DOF:
14/08/2001).
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Por su parte, en el apartado B, se establece que “[l]a Federacion, los Estados y los
Municipios, para promover la igualdad de oportunidades de los indigenas y eliminar
cualquier practica discriminatoria, estableceran las instituciones y determinaran las politicas
necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo
integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas
conjuntamente con ellos” (DOF: 14/08/2001). Asimismo, las nueve fracciones de este
apartado establecen las distintas obligaciones que tienen dichas autoridades “[p]ara abatir
las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades indigenas” (DOF:
14/08/2001).

Asi también se adiciona un ultimo parrafo a la fraccién tercera del Articulo 115, en el cual
se establece que “[lJas comunidades indigenas, dentro del &mbito municipal, podréan
coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley” (DOF:
14/08/2001).

El siguiente momento importante para el reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas se da en el contexto de la reforma constitucional del afio 2011, tras la cual se
establecio que los tratados internacionales en materia de derechos humanos tendrian la
misma jerarquia que la Constituciéon. A partir de esta reforma, el Articulo 1° dicta que
“todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos en [la] Constitucion y en
los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las
garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en
los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece” (DOF 10-06-2011). Del
mismo modo, de acuerdo con el mismo Articulo, aplica para las normas relativas a los
derechos humanos, las cuales “se interpretaran de conformidad con esta Constitucion y con
los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la
proteccion mas amplia” (DOF 10-06-2011).

En la misma reforma, en el Articulo 15, quedé establecido que en México no se autoriza la
celebracion de tratados o convenios que alteren los derechos humanos reconocidos en la

Constitucion y los tratados internacionales de los que el Estado mexicano es parte.
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2.2. Marco juridico del derecho a la consulta

En el ambito internacional, el fundamento juridico del derecho a la consulta se desprende
de las disposiciones del Convenio num. 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes (Articulos 6, 7, 15 y 17) de la OIT, de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (Articulos 19 y 32, numeral 2), asi
como de la jurisprudencia que la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha emitido a

través de sus sentencias (LOpez, 2013: 51).

Asimismo, existen otros tratados que fundamentan el derecho a la consulta, tal como ha
expuesto la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH), en relacion con la
Convencion Americana de Derechos Humanos® (Articulo 1, numeral 1, 2; 21 y 23), asi
como los Organos de Tratados de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en
relacion con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y politicos, y la Convencion

Internacional en Contra de Todas las Formas de Discriminacion Racial.

El Convenio num. 169 establece que los gobiernos tienen la obligacion de realizar una
consulta con los pueblos indigenas en una amplia variedad de casos susceptibles de
afectarles directamente, tales como “la adopcion de medidas legislativas o administrativas
(Art. 69, la formulacion, aplicacién y evaluacion de planes y programas nacionales y
regionales de desarrollo (Arts. 6° y 7°) y la autorizacion de cualquier programa de
prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus tierras (Art. 15)” (Rodriguez et.
al, 2010: 19). Asimismo el Articulo 17 establece que se deberd consultar a los pueblos
indigenas “siempre que se considere su capacidad de enajenar sus tierras o de transmitir de

otra forma sus derechos sobre estas tierras fuera de su comunidad.”

Por su parte la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, establece en su Articulo 19 que los Estados “celebraran consultas y cooperaran
de buena fe con los pueblos indigenas interesados por medio de sus instituciones
representativas antes de adoptar y aplicar medidas legislativas o administrativas que los

afecten, a fin de obtener su consentimiento libre, previo e informado”. Asimismo, en el

8 La Convencién Americana, también llamada Pacto de San José de Costa Rica, es un tratado internacional
que prevé derechos y libertades que tienen que ser respetados por los Estados Partes.
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Articulo 32, numeral 2, se sefiala que los “Estados celebraran consultas y cooperaran de
buena fe con los pueblos indigenas interesados por conducto de sus propias instituciones
representativas a fin de obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar
cualquier proyecto que afecte a sus tierras o territorios y otros recursos, particularmente en
relacion con el desarrollo, la utilizacion o la explotacion de recursos minerales, hidricos o

de otro tipo.”

La Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, contempla de
manera especifica el derecho a la consulta y alienta a los Estados miembros de la OEA “a
que respeten y cumplan eficazmente todas sus obligaciones para con los pueblos indigenas
dimanantes de los instrumentos internacionales, en particular las relativas a los derechos
humanos, en consulta y cooperacion con los pueblos interesados” (Preambulo, p. 3). De
manera especifica el derecho a la consulta es reconocido en el Articulo XXIII numeral 2 y

en el Articulo XXIX, numeral 4:°

Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos
indigenas interesados por medio de sus instituciones representativas antes de
adoptar y aplicar medidas legislativas o administrativas que los afecten, a fin de

obtener su consentimiento libre, previo e informado (Articulo XXIII numeral 2).

Los Estados celebrardn consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos
indigenas interesados por conducto de sus propias instituciones representativas a
fin de obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier
proyecto que afecte a sus tierras o territorios y otros recursos, particularmente en
relacién con el desarrollo, la utilizacién o la explotacion de recursos minerales,

hidricos o de otro tipo (Articulo XXI1X, numeral 4).

En la Tabla 1 se incluyen las distintas fuentes de las cuales emana el reconocimiento de este

derecho y los articulos de interés.

% Estos Articulos son copia fiel de los Articulos 19 y 32 de la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas.
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Tabla 1. Marco Juridico del derecho a la consulta

Fuente Articulos de interés

Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Articulos 6, 7,15y 17
Tribales en Paises Independientes

Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Articulos 19y 32, numeral 2
Derechos de los Pueblos Indigenas

Convencion Americana de Derechos Humanos | Articulo 1, numeral 1, 2; 21y 23

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Articulo 1, numeral 1, 2; 47
politicos

Convencion Internacional en Contra de Todas Articulos 1, 4,5y 7
las Formas de Discriminacion Racial

Declaracién Americana sobre los Derechos de Articulo XXIIl numeral 2
los Pueblos Indigenas Articulo XXIX, numeral 4

Fuente: Elaboracion propia.

2.3. Condiciones bésicas para el cumplimiento del derecho a la consulta

De conformidad con el Convenio num. 169 de la OIT, la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, la jurisprudencia que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (en particular el caso del Pueblo Indigena Kichwa de
Sarayaku vs. Ecuador) y de la Tesis Aislada en Materia Constitucional de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion sobre “Pueblos y comunidades indigenas. Derecho a ser
consultados. Requisitos esenciales para su cumplimiento,”'® existen por lo menos siete

condiciones basicas que se deben garantizar para el cumplimiento del derecho a la consulta:

1) Que la responsabilidad de realizar las consultas recaiga clara y explicitamente en los
gobiernos y no en personas 0 empresas privadas;
2) Que los pueblos indigenas sean consultados a traveés de sus instituciones

representativas;

10 Se considerd el Convenio niim. 169 por ser el Unico instrumento internacional legalmente vinculante que
trata especificamente sobre los derechos de los pueblos indigenas y tribales, y que reconoce el derecho a la
consulta. La Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, porque contempla de
manera explicita el derecho a la consulta. Mientras que la Tesis Aislada se tomd en cuenta ya que se trata de
un criterio juridico emitido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, el cual, pese a que carece de
obligatoriedad, genera un precedente en la materia y puede servir para orientar criterios. En el caso de la
Sentencia dictada por la Corte IDH, ésta fue considerada porque corresponde a la Jurisprudencia mas
reciente en esta materia, porque atafe a un caso de uno de los paises de la regién y porque la Corte es el
érgano competente para conocer y regular el funcionamiento de los asuntos relacionados con el
cumplimiento de los compromisos contraidos por los Estados partes de la Convencién Americana.
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3) Que la consulta se realice con caracter previo, es decir antes de emprender o
autorizar cualquier programa de prospeccion o explotacién de los recursos
existentes en sus tierras o la adopcion de alguna medida legislativa;

4) Que la consulta se efectle de buena fe y con la finalidad de llegar a un acuerdo;

5) Que la consulta sea adecuada y accesible;

6) Que, de manera previa a la consulta, se realicen estudios de impacto social y
ambiental; y

7) Que la consulta sea informada.
A continuacion se revisan las fuentes de las cuales derivan cada una de estas condiciones.

Condicién 1. La responsabilidad de realizar las consultas debe recaer claray
explicitamente en los gobiernos y no en personas o empresas privadas

En el marco del Convenio nim. 169, la responsabilidad de realizar las consultas recae clara
y explicitamente en los gobiernos y no en personas o0 empresas privadas. El Articulo 6(1)
estipula que los gobiernos deberan: “consultar a los pueblos interesados, mediante
procedimientos apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles

directamente”.

De la misma manera, en los Articulos 19 y 32 de la Declaraciéon de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, se establece que el deber de celebrar consultas

recae en los Estados.

Condicion 2. Los pueblos indigenas deben ser consultados a través de sus instituciones
representativas

En el contexto del Convenio nim. 169, Articulo 6(1), los pueblos indigenas deben ser
consultados a través de sus instituciones representativas. EI manual publicado por la OIT

para comprender este convenio establece que:

Tomando en cuenta las caracteristicas del pais, las especificidades de los pueblos
indigenas y el tema y el alcance de la consulta, se puede determinar cudles son

las instituciones representativas. Dependiendo de las circunstancias, la
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institucion apropiada puede ser representativa a nivel nacional, regional o
comunitario; puede ser parte de una red nacional o puede representar a una unica
comunidad. El criterio importante es que la representatividad debe determinarse
a través de un proceso del que hagan parte los mismos pueblos indigenas (OIT,
2013: 15).

Asimismo “[c]uando se realizan consultas nacionales amplias, existe la necesidad de
adoptar un enfoque incluyente, que permita la participacion de diversas expresiones
organizacionales. Cuando se realizan consultas méas especificas, su alcance depende de la
naturaleza de los estudios de evaluacién de impacto previstos en el Articulo 7(3) del
Convenio” (OIT, 2013: 15).

Igualmente, en los Articulos 19 y 32 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, se establece que las consultas deben de realizarse con

los pueblos indigenas interesados por conducto de sus propias instituciones representativas.

Condicion 3. La consulta debe ser realizada con cardcter previo

De acuerdo con el Articulo 15(2) del Convenio num. 169 “[...] los gobiernos deberan
establecer o mantener procedimientos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin
de determinar si los intereses de esos pueblos serian perjudicados y en qué medida, antes de
emprender o autorizar cualquier programa de prospeccion o explotacion de los recursos

existentes en sus tierras”.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) refiere expresamente este
requisito en su Jurisprudencia sobre derechos de los pueblos indigenas (ver sentencia para

el caso del Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador):

[...] se debe consultar, de conformidad con las propias tradiciones del pueblo
indigena, en las primeras etapas del plan de desarrollo o inversion y no
Unicamente cuando surja la necesidad de obtener la aprobacién de la comunidad,
si éste fuera el caso, pues el aviso temprano permite un tiempo adecuado para la
discusion interna dentro de las comunidades y para brindar una adecuada
respuesta al Estado (Corte IDH, 2012: 55).
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Condicién 4. La consulta debe efectuarse de buena fe y con la finalidad de llegar a un
acuerdo

De acuerdo con las disposiciones del Convenio nim. 169 de la OIT, las consultas deberan
ser “llevadas a cabo [...] de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas
propuestas”. La OIT, sefiala que “el Convenio num. 169 no proporciona un derecho de veto
a los pueblos indigenas, ya que alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento es el
proposito al iniciar el proceso de consulta, y no un requisito independiente” (OIT, 2013:
17). Asimismo subraya “que incluso si el proceso de consulta fue concluido sin acuerdo o
consentimiento, la decision adoptada por el Estado debe respetar los derechos sustantivos
reconocidos por el Convenio, tales como los derechos de los pueblos indigenas a las tierras

y a la propiedad” (idem).

La OIT aclara que “[l]Ja importancia de obtener el acuerdo o el consentimiento es mayor
mientras mas severas sean las posibles consecuencias para los pueblos indigenas
involucrados” (idem). De esta forma, el Articulo 16(2) del Convenio nim. 169, establece
gue cuando se considere necesario el traslado y la reubicacion de pueblos indigenas, estas
medidas “solo deberan efectuarse con su consentimiento, dado libremente y con pleno

conocimiento de causa”.

Por otra parte, la Corte IDH sefiala algunos elementos que deben estar presentes en el

proceso de consulta para que este se realice cumpliendo con el principio de buena fe:

[...] la consulta no debe agotarse en un mero tramite formal, sino que debe
concebirse como ‘un verdadero instrumento de participacion’, ‘que debe
responder al objetivo ultimo de establecer un diélogo entre las partes basado en
principios de confianza y respeto mutuos, y con miras a alcanzar un consenso
entre las mismas’. En ese sentido, es inherente a toda consulta con comunidades
indigenas, el establecimiento de ‘un clima de confianza mutua’ y la buena fe
exige la ausencia de cualquier tipo de coercion por parte del Estado o de agentes

0 terceros que actlian con su autorizacion o aquiescencia.

Asimismo subraya situaciones que deben evitarse:
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[...] la misma consulta de buena fe es incompatible con précticas tales como los
intentos de desintegracion de la cohesion social de las comunidades afectadas,
sea a través de la corrupcion de los lideres comunales o del establecimiento de
liderazgos paralelos, o por medio de negociaciones con miembros individuales
de las comunidades que son contrarias a los estandares internacionales. Del
mismo modo, la normatividad y la jurisprudencia nacional de Estados de la

region se han referido a este requisito de buena fe (Corte IDH, 2012: 57-58).

Condicién 5. La consulta debe ser adecuada y accesible

El Convenio num. 169 de la OIT dispone que “los gobiernos deberan [...] consultar a los
pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas” (Art. 6) asi como asi como tomar “medidas para garantizar
gue los miembros de dichos pueblos puedan comprender y hacerse comprender en
procedimientos legales, facilitindoles, si fuere necesario, intérpretes u otros medios
eficaces” (Art. 12).

Por su parte la Jurisprudencia de la Corte IDH sefiala que las consultas a pueblos indigenas
deben “realizarse a través de procedimientos culturalmente adecuados, es decir, en
conformidad con sus propias tradiciones [...] teniendo en cuenta su diversidad linguistica,
particularmente en aquellas areas donde la lengua oficial no sea hablada mayoritariamente
por la poblacién indigena” (Corte IDH, 2012: 62). También sefiala que “[I]a adecuacién
también implica que la consulta tiene una dimensién temporal, que de nuevo depende de las
circunstancias precisas de la medida propuesta, teniendo en cuenta el respeto a las formas
indigenas de decision” (Corte IDH, 2012: 62-63).

Asimismo la OIT sefiala que el requisito de que las consultas se lleven a cabo mediante
procedimientos apropiados implica que las consultas deben tener lugar en un clima de
confianza mutua, para lo cual es necesario: 1) que los gobiernos reconozcan a las
organizaciones representativas y ambas partes procuren llegar a un acuerdo; 2) se efectlien
negociaciones genuinas y constructivas; 3) se eviten demoras injustificadas; y 4) se

cumplan con los acuerdos pactados y se pongan en practica de buena fe (OIT, 2013: 16).
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Del mismo modo, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios Yy
Recomendaciones de la OIT sefial6 en el Informe para examinar la reclamacion en la que
se alega el incumplimiento por Colombia del Convenio Num. 169 que “se deben prever los
tiempos necesarios para que los pueblos indigenas del pais puedan llevar a cabo sus
procesos de toma de decision y participar efectivamente en las decisiones tomadas de una
manera que se adapte a sus modelos culturales y sociales [...] si estos no se tienen en
cuenta, sera imposible cumplir con los requisitos fundamentales de la consulta previa y la
participacion” (OIT, 2001: parrafo 79).

Condicién 6. De manera previa a la consulta, se deben realizar estudios de impacto social
y ambiental

El Articulo 7(3) del Convenio Num. 169 de la OIT dispone que “[lJos gobiernos deberan
velar [porque], siempre que haya lugar, se efectlen estudios, en cooperacién con los
pueblos interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el
medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan tener sobre esos
pueblos. Los resultados de estos estudios deberan ser considerados como criterios

fundamentales para la ejecucion de las actividades mencionadas”.
Respecto a este mismo punto, la Corte IDH sefiala que:

[IJa realizacién de tales estudios constituye una de las salvaguardas para
garantizar que las restricciones impuestas a las comunidades indigenas o
tribales, respecto del derecho a la propiedad por la emision de concesiones
dentro de su territorio, no impligquen una denegacion de su subsistencia como
pueblo [...] En ese sentido, [...] el Estado [debe] garantizar que no se emitira
ninguna concesion dentro del territorio de una comunidad indigena a menos y
hasta que entidades independientes y técnicamente capaces, bajo la supervisién
del Estado, realicen un estudio previo de impacto social y ambiental (Corte IDH,
64).

Realizar estudios previos de impacto social y ambiental es una condicion importante para

garantizar la consulta a los pueblos indigenas. La Corte IDH sefiala que estos estudios:
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[...] “sirven para evaluar el posible dafio o impacto que un proyecto de
desarrollo o inversion puede tener sobre la propiedad y comunidad en cuestion.
El objetivo de [los mismos] no es [Unicamente] tener alguna medida objetiva del
posible impacto sobre la tierra y las personas, sino también [...] asegurar que los
miembros del pueblo [...] tengan conocimiento de los posibles riesgos, incluidos
los riesgos ambientales y de salubridad”, para que puedan evaluar si aceptan el
plan de desarrollo o inversion propuesto, “con conocimiento y de forma
voluntaria” (Corte IDH, 64).

Condicién 7. La consulta debe ser informada

La Corte IDH sefiala que “la consulta debe ser informada, en el sentido de que los pueblos
indigenas tengan conocimiento de los posibles riesgos del plan de desarrollo o inversion
propuesto, incluidos los riesgos ambientales y de salubridad. En ese sentido, la consulta
previa requiere que el Estado acepte y brinde informacion e implica una comunicacién

constante entre las partes” (Corte IDH, 65).

De esta forma y de acuerdo con la Jurisprudencia de la Corte IDH, para garantizar que una
consulta sea informada, es fundamental que se realicen estudios de impacto social y
ambiental y que la informacion contenida en ellos sirva, por lo menos, para dos aspectos: 1)
para informar a los pueblos indigenas sobre las ventajas y desventajas del proyecto en
relacion con su cultura y forma de vida; y 2) para permitir a los pueblos indigenas participar

de manera activa en un proceso de dialogo adecuado.

2.4. Avances regulatorios en materia del derecho a la consulta

El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas ha supuesto para muchos
Estados importantes desafios vinculados a su obligacion de adaptar sus ordenamientos
internos a los estandares internacionales. Al dia de hoy, 15 de los 22 paises que han
ratificado el Convenio nim. 169 corresponden a paises de América Latina (OIT, 2016: 78).
De estos, seis paises (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, México y Peru) cuentan con
reglamentaciones que reconocen, en diferentes grados, el derecho a la consulta (Tabla 2).

En esta seccion se revisan, brevemente, los avances regulatorios en materia de consulta
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indigena en los paises de América Latina que han ratificado el Convenio nim. 1609,

abordando de manera mas amplia el caso de México.

Tabla 2. Avances regulatorios en materia de consulta en paises latinoamericanos

#

Paises

Fecha de
Ratificacion del
Convenio num.

169

Regulacion consulta indigena

Argentina

03-jul-00

Algunas provincias tienen disposiciones relativas a la consulta previa
del Convenio nim. 169 de la OIT

Bolivia

11-dic-91

Constitucion de la Republica Articulo 30/11-2009: Consagra la
Consulta Previa

Decreto Supremo 29033/2007 Reglamento de consulta y participacion

para actividades hidrocarburiferas

Brasil

25-jul-02

No existe regulacion especifica en relacién a la consulta previa del

Convenio nim. 169 de la OIT

Decreto nim. 7747 de 2012: Establecio una Politica Nacional de
Gestion Ambiental y Territorial de Tierras Indigenas (PNGATI).

Chile

15-sep-08

Decreto Supremo N° 66/2014 Ministerio de Desarrollo Social:
Reglamento que regula el procedimiento de Consulta Indigena del

Convenio nim. 169 de la OIT

Decreto Supremo N° 40/2013 Ministerio de Medio Ambiente:
Reglamento del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental.
Incorpora la consulta previa en los proyectos de inversion que son
evaluados ambientalmente

Colombia

07-ago-91

Constitucién Politica de la Republica: Articulo 330/1991

Decreto 1320/1998, Reglamenta la consulta previa para la explotacion

de recursos naturales en territorio indigena

Directiva Presidencial N° 10/2013 Guia para la realizacion de la

consulta previa

Costa Rica

02-abr-93

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del

Convenio nim. 169 de la OIT

Dominica

25-jun-02

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del

Convenio nim. 169 de la OIT

Ecuador

15-may-98

Constitucién Politica de la Republica: Articulo 57 y 398/2008

Decreto Ejecutivo 3401/2002 Reglamento de Consulta de Actividades
Hidrocarburiferas
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Paises

Fecha de
Ratificacion del
Convenio num.

169

Regulacion consulta indigena

Guatemala

05-jun-96

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del
Convenio nim. 169 de la OIT

10

Honduras

28-mar-95

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del

Convenio nim. 169 de la OIT

11

México

05-sep-90

Constitucion Politica de la Republica: Articulo 2

La mayoria de los estados reconoce el derecho a la consulta
(constituciones locales o en leyes especificas en materia de derechos
indigenas). Destacan la Ley de Consulta Indigena para el estado y
municipios de San Luis de Potosi (2010) y la Ley de Consulta

Indigena para el estado y municipios de Durango (2015)

12

Nicaragua

25-ago-10

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del
Convenio nim. 169 de la OIT

Ley General del Ambiente: Articulo 4, numeral 4

Estatuto de la autonomia: Articulo 9

13

Paraguay

10-ago-93

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del

Convenio nim. 169 de la OIT

Resolucion nim. 2039/10: Establece la obligacion de solicitar la
intervencion del Instituto Paraguayo del Indigena (INDI) para todos

los procesos de consulta

14

Peru

02-feb-94

Ley 292785/2011 Ley de Derecho a la consulta Previa de acuerdo al
Convenio nim. 169 de la OIT

Decreto Supremo 001/2012 Reglamento que regula la implementacién
de la Ley 292785 de Consulta Previa del C169.

15

Venezuela

22-may-02

No existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del
Convenio nim. 169 de la OIT

Ley Organica de Pueblos y Comunidades Indigenas, de 2005.

Ley de demarcacion y garantia del habitat y tierras de los pueblos
indigenas, de 2000

Ley de Bosques, de 2013: Articulos 25, 26 y 105.

Fuente: Elaboracion propia. Se tomd como base la tabla elaborada por la OIT que se incluye en el

documento “Reporte regional: Colombia, Costa Rica, Guatemala, Chile. Lima” y se actualizé dicha

informacidn. Recuperado de: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-
lima/documents/publication/wcms_507556.pdf
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2.4.1. México

En el marco juridico nacional, el derecho a la consulta tiene su fundamento en las
disposiciones del Articulo 1° y 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. EI Articulo 1° sefiala que “todas las personas gozaran de los derechos humanos
reconocidos en [la] Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte.” Por lo cual, los derechos de los pueblos indigenas, incluido el derecho
a la consulta, estan constituidos también por lo establecido en el derecho internacional a
través de los tratados internacionales que han sido ratificados por México, tal es el caso del
Convenio nam. 169, ratificado por México en septiembre de 1990, asi como la Declaracién

de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, entre otros.

Por su parte, el Articulo 2° apartado B, fraccion IX, establece que la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios, deberan “consultar a los pueblos indigenas en la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y de los planes de las entidades federativas, de
los Municipios y, cuando proceda, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de

México y, en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen.”

En México no existe una ley general que regule los procedimientos de consulta indigena.
Sin embargo, tras la revision de las iniciativas de leyes secundarias disponibles en el portal
del Sistema de Informacion Legislativa (SIL), se encontro que, de enero de 1991 a la fecha,
se han presentado catorce iniciativas de leyes secundarias en materia de consulta indigena
(Tabla 3). Igualmente se revisaron 299 leyes federales vigentes y se encontrd que en doce
de ellas se reconoce el derecho a la consulta (Tabla 4). Asimismo, la revision de 129
reglamentos de leyes federales vigentes, revelo que en seis de ellos se establece, de manera

especifica, la obligacion de realizar consultas indigenas (Tabla 5).1

11 Con base en las Leyes Federales Vigentes y sus Reglamentos, hasta el 24 de mayo de 2017. Informacién
recuperada de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm
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Tabla 3. Iniciativas de Leyes Secundarias en materia de consulta indigena

No.

TIPO DE
ASUNTO

DENOMINACION
DEL ASUNTO

PRESENTADA
EN

FECHA DE
PRESENTACION

PRESENTADA
POR

PARTIDO
POLITICO

LEGISLATURA

ESTATUS

Iniciativa

Con proyecto de
decreto por el que se
expide la Ley de
Consulta a Pueblos
y Comunidades
Indigenas y se
adiciona un Titulo
Sexto a la Ley
Organica del
Congreso General
de los Estados
Unidos Mexicanos.

Camara de
Senadores

08/04/2003

Sen. Luisa
Maria de
Guadalupe
Caldero6n
Hinojosa

PAN

LVIN

DESECHADO
EL 01-ABR-
2014

Iniciativa

Con proyecto de
decreto por el que
expide la Ley
General del Sistema
Nacional de
Consulta Indigena y
se reforma la Ley de
la Comisién
Nacional para el
Desarrollo de los
Pueblos Indigenas.

Camara de
Senadores

18/09/2008

Sen. Andrés
Galvan Rivas

PAN

LX

DESECHADO
EL 27-NOV-
2012

Iniciativa

Que expide la Ley
Federal de Consulta
a Pueblos y
Comunidades
Indigenas.

Camara de
Diputados

25/03/2010

Dip. Tedfilo
Manuel Garcia
Corpus

PRI

LXI

DESECHADO
EL 15-AGO-
2012
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No. | TIPO DE | DENOMINACION | PRESENTADA FECHA DE PRESENTADA | PARTIDO | LEGISLATURA ESTATUS
ASUNTO DEL ASUNTO EN PRESENTACION POR POLITICO

4 Iniciativa | Que crea la Ley Cémara de 24/11/2011 Senado: Asuntos | - LXI DESECHADO
General de Consulta | Senadores Indigenas EL 03-DIC-
a los Pueblos y 2015
Comunidades
Indigenas.

5 Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 06/12/2011 Dip. Teofilo PRI LXI DESECHADO
General de Consulta | Diputados Manuel Garcia EL 15-AGO-
a los Pueblos y Corpus 2012
Comunidades
Indigenas.

6 Iniciativa | Que expide la Ley Camara de 07/02/2012 Dip. Maria PAN LXI DESECHADO
Federal de Consulta | Diputados Felicitas Parra EL 31-JUL-
a los Pueblos y Becerra 2012
Comunidades
Indigenas, y
adiciona un titulo
sexto a la Ley
Organica del
Congreso General
de los Estados
Unidos Mexicanos.

7 Iniciativa | Que crea la Ley Cémara de 41732 Sen. Angel PRD LX11 PENDIENTE
General de Consulta | Senadores Benjamin EN
a los Pueblos y Robles Montoya COMISION(ES)
Comunidades DE CAMARA
Indigenas. DE ORIGEN

EL 03-ABR-
2014
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de los Pueblos y
Comunidades
Indigenas de
México.

No. | TIPO DE | DENOMINACION | PRESENTADA FECHA DE PRESENTADA | PARTIDO | LEGISLATURA ESTATUS
ASUNTO DEL ASUNTO EN PRESENTACION POR POLITICO

8 Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 03/09/2014 Sen. Angel PRD LXII PENDIENTE
Reglamentaria del Senadores Benjamin EN
articulo 2° de la Robles Montoya COMISION(ES)
Constitucion DE CAMARA
Politica de los DE ORIGEN
Estados Unidos EL 03-SEP-
Mexicanos, en 2014
materia de consulta
a los pueblos y
comunidades
indigenas.

9 Iniciativa | Que expide la Ley Comision 22/12/2014 Sen. Isidro PRD LXII DESECHADO
General de Consulta | Permanente Pedraza Chavez EL 03-DIC-
a Pueblos Indigenas. 2015

10 | Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 06/10/2015 Dip. Sergio PRD LX1I PENDIENTE
General de Consulta | Diputados Lopez Sanchez EN
Previa a los Pueblos COMISION(ES)
y Comunidades DE CAMARA
Indigenas. DE ORIGEN

EL 06-OCT-
2015

11 | Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 08/10/2015 Dip. Victoriano | PRD LXII1 RETIRADA EL

General de Consulta | Diputados Wences Real 28-ABR-2016
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No. | TIPO DE | DENOMINACION | PRESENTADA FECHA DE PRESENTADA | PARTIDO | LEGISLATURA ESTATUS
ASUNTO DEL ASUNTO EN PRESENTACION POR POLITICO
12 | Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 05/11/2015 Dip. Juan PAN LXII PENDIENTE
Federal de Consulta | Diputados Alberto Blanco EN
a los Pueblos y Zaldivar COMISION(ES)
Comunidades DE CAMARA
Indigenas. DE ORIGEN
EL 05-NOV-
2015
13 | Iniciativa | Que expide la Ley Céamara de 14/09/2016 Dip. Victoriano | PRD LXI PENDIENTE
General de Consulta | Diputados Wences Real EN
de los Pueblos y COMISION(ES)
Comunidades DE CAMARA
Indigenas de DE ORIGEN
Meéxico. EL 14-SEP-
2016
14 | Iniciativa | Que expide la Ley Cémara de 28/04/2017 Dip. Christian PRI LXI PENDIENTE
General de Consulta | Diputados Joaquin Sanchez EN
Indigena y reforma COMISION(ES)
el articulo 2° de la DE CAMARA
Ley de la Comision DE ORIGEN
Nacional para el EL 28-ABR-
Desarrollo de los 2017

Pueblos Indigenas.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion recuperada el 9 de julio de 2017 en el Sistema de Informacion Legislativa (SIL)
http://sil.gobernacion.gob.mx/

53

FLACSO

L ]


http://sil.gobernacion.gob.mx/

FLACSO

mAEom oL

Tabla 4. Leyes secundarias que contemplan el derecho a la consulta

Leyes secundarias Articulos de interés
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Articulo 108, parrafo tercero
Modificados
Ley de Energia Geotérmica Articulo 4, parrafo segundo
Ley de Hidrocarburos Avrticulo 120
Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Articulo 3, fraccion VI
Pueblos Indigenas
Ley de la Industria Eléctrica Acrticulo 117
Articulo 119
Ley de Planeacion Articulo 1, fraccion IV
Articulo 14, fraccion tercera
Articulo 20, parrafo tercero
Articulo 20Bis
Ley del Instituto Mexicano de la Juventud Articulo 4, fraccion V
Ley Federal de Zonas Economicas Especiales Aurticulo 18
Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Articulo 7, inciso a)
Indigenas
Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable Articulo 1
Articulo 72, parrafo segundo
Articulo 102, parrafo segundo
Articulo 134 Bis, fraccion |
Articulo 150
Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables Avrticulo 43, parrafo segundo
Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Articulo 58, fraccion 111
Ambiente Articulo 158, fraccion |
Fuente: Elaboracion propia con base en las Leyes Federales Vigentes hasta el 24 de mayo de
2017. Informacion recuperada de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm
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Tabla 5. Reglamentos de Leyes Federales que contemplan el derecho a la consulta

Reglamentos de Leyes Federales Articulos de interés
Reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica Articulo 89
Articulo 90
Articulo 91
Articulo 92

Reglamento de la Ley de Bioseguridad de Organismos Articulo 54
Genéticamente Modificados

Reglamento de la Ley de Energia Geotérmica Articulo 8, fraccion |
Articulo 60, fraccion VI

Reglamento Interno del Consejo Consultivo de la CDI Avrticulo 20., fracciones XVIy XVIly
articulo 6o., fraccion |

Reglamento de la Ley de Hidrocarburos Awrticulo 3, fraccion Il
Articulo 85
Articulo 86
Articulo 87

Reglamento de la Ley Federal de Zonas Econdmicas Avrticulo 4, fraccion XIlI
Especiales Avrticulo 51, fraccion Xl
Articulo 61
Articulo 62
Articulo 63
Articulo 64

Fuente: Elaboracion propia con base en las Leyes Federales Vigentes hasta el 24 de mayo de
2017. Informacion recuperada de: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm

Por su parte, 26 entidades federativas cuentan con leyes sobre derechos indigenas, “de las
cuales 23 consideran, en diferente medida, la consulta como un derecho” (Monterrubio,
2014: 5). De estas Gltimas, Unicamente San Luis Potosi'> y Durango!® tienen leyes
especificas sobre consulta y reconocen a los pueblos y comunidades indigenas como sujetos
de derecho (Tabla 6).

12 ey de consulta indigena para el Estado y municipios de San Luis Potosi. Ley publicada en la Edicién
Extraordinaria del Periddico Oficial del Estado de San Luis Potosi, el jueves 8 de julio de 2010.

3 Decreto nimero 397, por el que se expide Ley de Consulta Indigena para el Estado y Municipios de
Durango. Publicado el 6 de Septiembre de 2015 en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Durango.
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Tabla 6. Leyes estatales sobre pueblos y comunidades indigenas

Leyes estatales sobre pueblos y comunidades indigenas

Aguascalien | e Ley de Justicia Indigena del Estado de Aguascalientes
tes
Baja e Ley de Derechos y Cultura Indigena del Estado de Baja California
California
Campeche e Ley de Derechos, Cultura y Organizacion de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado de Campeche
e Ley que crea el Instituto de Lenguas Indigenas del Estado de Campeche
Chiapas e Ley de Derechosy Cultura Indigenas del Estado de Chiapas
Chihuahua | e Ley de Derechos de los Pueblos Indigenas del Estado de Chihuahua
Ciudad de | ¢ Ley de Interculturalidad, Atencién a Migrantes y Movilidad Humana en el
México Distrito Federal
Colima e Ley sobre los Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del
Estado de Colima
Durango o Ley General de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de
Durango
e Ley de Consulta Indigena para el Estado y Municipios de Durango
e Ley que establece el Catalogo de Pueblos y Comunidades Indigenas del
Estado de Durango
Estado de | e Ley de Derechosy Cultura Indigena del Estado de México
Meéxico e Ley que crea el Organismo Publico Descentralizado denominado Consejo
Estatal Para el Desarrollo Integral de los Pueblos Indigenas del Estado de
Meéxico
Guanajuato | e Ley para la Proteccion de los Pueblos y Comunidades Indigenas en el
Estado de Guanajuato
Guerrero e Ley de Reconocimiento, Derechos y Cultura de los Pueblos y
Comunidades Indigenas del Estado de Guerrero
Hidalgo e Ley de Derechosy Cultura Indigena para el Estado de Hidalgo
e Ley de Derechos Lingiisticos del Estado de Hidalgo
Morelos e Ley de Fomento y Desarrollo de los Derechos y Cultura de las
Comunidades y Pueblos Indigenas del Estado de Morelos
Nayarit e Ley de Derechos y Cultura Indigena del Estado de Nayarit
Nuevo Leon | e Ley de los Derechos Indigenas en el Estado de Nuevo Ledn
Oaxaca e Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de
Oaxaca
e Ley Organica de la Procuraduria para la Defensa del Indigena
e Ley Que Crea La Academia Oaxaquefia De Lengua Mixteca
e Ley que Crea la Academia de la Lengua Zapoteca
Puebla e Ley de Derechos, Culturay Desarrollo de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado de Puebla
Querétaro e Ley de Derechosy Cultura de los Pueblos y Comunidades Indigenas del

Estado de Querétaro
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Leyes estatales sobre pueblos y comunidades indigenas

Quintana e Ley de Derechos, Cultura y Organizacion Indigena del Estado de Quintana
Roo Roo

e Ley de Justicia Indigena del Estado de Quintana Roo

San Luis | e Ley para el Instituto de Desarrollo Humano y Social de los Pueblos y
Potosi Comunidades Indigenas del Estado de San Luis Potosi

e Ley de Justicia Indigena y Comunitaria para el Estado de San Luis Potosi
e Ley de consulta indigena para el Estado y municipios de San Luis Potosi

Sonora e Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas de Sonora

Tabasco e Ley de Derechosy Cultura Indigena del Estado de Tabasco

Tlaxcala e Ley de Proteccion, Fomento y Desarrollo a la Cultura Indigena para el
Estado de Tlaxcala

Veracruz e Ley de Derechos y Cultura Indigenas para el Estado de Veracruz de
Ignacio de La Llave

Yucatan e Ley para la Proteccion de los Derechos de la Comunidad Maya del Estado
de Yucatan

Zacatecas e Ley de Justicia Comunitaria del Estado de Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia. Se tomd como base la informacion presentada por la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas en el portal “Pueblos y comunidades
indigenas — Marco normativo™ y se actualizd dicha informacién. Recuperado de:
http://www.cndh.org.mx/Indigenas_Marco_Normativo

Existen también dos protocolos relativos al derecho a la consulta indigena: el “Protocolo
para la implementacion de consultas a pueblos y comunidades indigenas de conformidad
con estandares del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes”, aprobado en febrero de 2013 por el
pleno de la asamblea del Consejo Consultivo de la Comision Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas (CDI); y el “Protocolo de Actuacion para quienes imparten justicia
en casos que involucren Derechos de Personas, Comunidades y Pueblos Indigenas”, de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN), publicado en 2014.

De acuerdo con el Protocolo emitido por la CDI, el procedimiento de consulta puede tener
uno o varios objetivos dependiendo del impacto de la medida. Estos objetivos pueden ser:
obtener el consentimiento previo, libre e informado; llegar a acuerdos o recibir la opinién
de los interesados. De esta forma, de conformidad con la situacion de que se trate, se

pueden reconocer tres niveles de participacion de los pueblos y las comunidades indigenas:
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1. Cuando la medida que les concierna sea de aplicacion para toda la poblacion
indigena del pais, donde habria el derecho a la participacion;

2. Cuando las medidas administrativas o legislativas sean susceptibles de
afectarlos directamente, donde el Estado tiene el deber de llevar a cabo la
consulta previa para llegar a acuerdos, y

3. Cuando la afectacion sea de tal grado en cuyo caso no es suficiente la consulta
sino que es necesario el consentimiento libre, previo e informado (CDI, 2013:
17).

Particularmente, los casos en que es necesario obtener el consentimiento previo, libre e
informado, de acuerdo con el Protocolo son: 1) cuando el proyecto implique traslado de los
pueblos indigenas de sus tierras tradicionales; 2) cuando el proyecto implique el
almacenamiento o eliminacion de materiales peligrosos en sus territorios; 3) cuando se trate
de planes de desarrollo o de inversién a gran escala que pudieran tener un impacto mayor
en los territorios indigenas; y 4) cuando se trate de actividades de extraccion de recursos
naturales en territorios indigenas que tengan impactos sociales, culturales y ambientales

significativos (Idem).

Por su parte, el Protocolo emitido por la SCIN, “busca ser una herramienta que, de manera
respetuosa de la autonomia e independencia judicial, auxilie a las y los juzgadores en la
tarea de impartir justicia a los miembros de los pueblos indigenas u originarios de México,
adecuandose a los més altos estdndares nacionales e internacionales” (SCJN, 2014: 8). En
ese sentido, el Protocolo de la SCIN recapitula las normas que existen tanto en el derecho
nacional como el internacional, y aclara que los derechos de los pueblos y comunidades

indigenas son vinculantes y deben garantizarse eficazmente.

2.4.2. Centroy Sudamérica
Argentina
En el caso de Argentina, algunas provincias tienen disposiciones relativas a la consulta
previa del Convenio nim. 169. Entre los avances que destacan en esta materia, el 5 de

agosto de 2014, se aprobé la reforma al Reglamento de funcionamiento del Consejo de
Participacion Indigena (CPl) mediante la resolucion nam. 737/2014 adoptada por el
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Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI). Al respecto, la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR), en su Observacién del afio 2016
dirigida a Argentina, sefialé que “mediante dicha reforma se reconoce al CPl como una
instancia de consulta de las comunidades de los diversos pueblos indigenas que habitan en
la Argentina” (CEACR, 2016: 585) no obstante “toma nota de que [la Central de
Trabajadores de la Argentina] expresa su preocupacion por la falta de medidas legislativas
adecuadas que garanticen el respeto de los derechos de los pueblos indigenas sobre los

recursos naturales y faciliten la consulta previa” (idem).

Bolivia

Bolivia, uno de los primeros paises en haber ratificado el Convenio nim. 169, reconoce el
derecho a la consulta en su Constitucion Politica (Articulo 30, numeral Il, nimero 15, 16 y
17) y en el Decreto Supremo N° 29033 (Articulo 3). En la Constitucion se sefiala que las

naciones y pueblos indigenas gozan, entre otros, del derecho:

15. A ser consultados mediante procedimientos apropiados, y en particular a
través de sus instituciones, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles. En este marco, se respetard y
garantizara el derecho a la consulta previa obligatoria, realizada por el Estado,
de buena fe y concertada, respecto a la explotacion de los recursos naturales no
renovables en el territorio que habitan.

16. A la participacion en los beneficios de la explotacion de los recursos
naturales en sus territorios.

17. A la gestion territorial indigena auténoma, y al uso y aprovechamiento
exclusivo de los recursos naturales renovables existentes en su territorio sin

perjuicio de los derechos legitimamente adquiridos por terceros (OIT, 2016: 81).

Por su parte, el Articulo 3 del Decreto Supremo N° 29033, que regula la consulta y
participacion de los pueblos indigenas en la evaluacion de actividades hidrocarburiferas,

establece que:

El proceso de Consulta y Participacion se aplicarad de manera previa, obligatoria,

oportuna y de buena fe, cada vez que se pretenda desarrollar todas la actividades
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hidrocarburiferas detalladas en el Articulo 31 de la Ley N° 3058 en tierras
comunitarias de origen, propiedades comunarias y tierras de ocupacion y acceso
tradicional de los Pueblos Indigenas y originarios y Comunidades campesinas,
respetando su territorialidad, usos y costumbres en todo el territorio nacional
(idem).

Asimismo Bolivia es uno de los paises en los que se han discutido propuestas de
instrumentos para regular la consulta previa. De acuerdo con la Observacion a Bolivia de la
CEACR publicada en el afio 2014, el gobierno de Bolivia indicd que “desde febrero de
2012 hasta agosto de 2013, desarroll6 un proceso participativo y de consulta de una
propuesta legislativa de la consulta previa en la que participaron organizaciones indigenas
originarias campesinas, comunidades interculturales y afrobolivianas, asi como

representantes del Organo Ejecutivo, Legislativo y Electoral” (CEACR, 2014: 602).

De la misma forma, en el Informe del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos sobre las actividades de su oficina en el Estado Plurinacional de

Bolivia, publicado en el afio 2015, se reconoce que:

[1os derechos de los pueblos indigenas contintan siendo parte importante de la
agenda nacional y aumenta el interés por estos derechos en los niveles
departamental y municipal. En mayo de 2014, el Presidente Morales entreg6 al
legislativo un proyecto de ley de consulta previa, libre e informada. A finales de
2014, el proyecto continuaba bajo discusién en el seno de la Comision de
Constitucion y Legislacion de la Camara de Diputados (Naciones Unidas, 2015:
Péarrafo 29).

Brasil

En Brasil, el Articulo 231 de la Constitucion Politica de 1988 reconoce el derecho de los
pueblos indigenas a su organizacion social, costumbres, lenguas creencias, tradicionales asi
como los derechos originarios sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Sin embargo,
no existe regulacién especifica en relacion a la consulta previa del Convenio nim. 169 de la
OIT.
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En enero de 2012 el Gobierno de Brasil inicié la reglamentacion del derecho a la consulta y
realizd nueve reuniones informativas con las comunidades quilombolas. Sin embargo, la
CEACR apunt6 en su Observacion publicada en 2016 que el Gobierno reconocié que las
condiciones no habian sido favorables para continuar con el proceso de negociacion con los

pueblos indigenas:

[...] las comunidades indigenas interrumpieron las negociaciones cuando el
Abogado General de la Unién dictd la resolucion num. 303, el 16 de julio de
2012, mediante la cual se pretendi6 aplicar a todos los territorios indigenas las
‘salvaguardias’ que el Supremo Tribunal Federal (STF) habia establecido en una
acordada de 19 de marzo de 2009 (pet. 3388), en el litigio planteado en la Tierra
Indigena Raposa Serra do Sol (estado de Roraima) en relacién con los conflictos
territoriales y la seguridad publica, las explotaciones mineras, los derechos
ambientales y el usufructo del suelo (CEACR, 2016: 587).

Hasta 2016, de acuerdo con la misma Observacion de la CEACR, Brasil se encontraba
analizando la posibilidad de proponer, partiendo de un caso practico (el proceso
desarrollado para la consulta de la Usina Hidroeléctrica Tapajos) un eventual mecanismo de

consulta.

Chile

En Chile existen dos disposiciones especificas relacionadas con el derecho a la consulta: el
Decreto Supremo Num. 66 del Ministerio de Desarrollo Social, que regula la consulta a los
pueblos indigenas y el Decreto Supremo Num. 40 del Ministerio de Medio Ambiente, que
regula el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental y que incorpora la consulta previa

en los proyectos de inversion que son evaluados.
El Articulo 7 del Decreto Supremo NUm. 66 establece que:

Los o6rganos de la Administracion del Estado [...] deberdn consultar a los
pueblos indigenas cada vez que se prevean medidas administrativas o
legislativas susceptibles de afectarles directamente. [...] Son medidas
administrativas susceptibles de afectar directamente a los pueblos indigenas

aquellos actos formales dictados por los 6rganos que formen parte de la
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Administracion del Estado y que contienen una declaracion de voluntad, cuya
propia naturaleza no reglada permita a dichos 6rganos el ejercicio de un margen
de discrecionalidad que los habilite para llegar a acuerdos u obtener el
consentimiento de los pueblos indigenas en su adopcion, y cuando tales medidas
sean causa directa de un impacto significativo y especifico sobre los pueblos
indigenas en su calidad de tales, afectando el ejercicio de sus tradiciones y
costumbres ancestrales, practicas religiosas, culturales o espirituales, o la

relacion con sus tierras indigenas (OIT, 2016: 84).

Asimismo el Articulo 85 del Decreto Supremo Nam. 40 del Ministerio de Medio Ambiente,

establece que:

[...] en el caso que el proyecto o actividad genere o presente alguno de los
efectos, caracteristicas o circunstancias indicados en los articulos 7, 8 y 10 de
este Reglamento, en la medida que se afecte directamente a uno 0 mas grupos
humanos pertenecientes a pueblos indigenas, el Servicio debera, de conformidad
al inciso segundo del articulo 4 de la Ley, disefiar y desarrollar un proceso de
consulta de buena fe, que contemple mecanismos apropiados segun las
caracteristicas socioculturales propias de cada pueblo y a través de sus
instituciones representativas, de modo que puedan participar de manera
informada y tengan la posibilidad de influir durante el proceso de evaluacion
ambiental. De igual manera, el Servicio establecerd los mecanismos para que
estos grupos participen durante el proceso de evaluacion de las aclaraciones,
rectificaciones y/o ampliaciones de que pudiese ser objeto el Estudio de Impacto

Ambiental.

En el proceso de consulta a que se refiere el inciso anterior, participaran los
pueblos indigenas afectados de manera exclusiva y debera efectuarse con la
finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento. No obstante, el no
alcanzar dicha finalidad no implica la afectacién del derecho a la consulta [...]
(OIT, 2016: 84-85).
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Colombia

En Colombia, el derecho a la consulta se encuentra contemplado en el Articulo 330, parrafo
final, de la Constitucion Politica; en el Articulo 2 del Decreto 1320; y en la Directiva

Presidencial N° 10 del afio 2013. El Articulo 330 de la Constitucion establece que:

La explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas se hara sin
desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades
indigenas. En las decisiones que se adopten respecto de dicha explotacion, el
Gobierno propiciara la participacion de los representantes de las respectivas
comunidades (OIT, 2016: 80).

Por su parte, en el Decreto 1320 que reglamenta la consulta previa para la explotacion de

recursos naturales en territorio indigena, el Articulo 2 sefiala que:

La consulta previa se realizara cuando el proyecto, obra o actividad se pretenda
desarrollar en zonas de resguardo o reservas indigenas o en zonas adjudicadas en
propiedad colectiva a comunidades negras. lgualmente, se realizara consulta
previa cuando el proyecto, obra o actividad se pretenda desarrollar en zonas no
tituladas y habitadas en forma regular y permanente por dichas comunidades
indigenas o0 negras, de conformidad con lo establecido en el siguiente articulo
(idem).

Asimismo se cuenta con la Directiva Presidencial N° 10, la cual fue hecha con el propdsito
de:

[...] regular la coordinacion interna de. las entidades publicas involucradas, a
efectos de garantizar la integracion de las competencias correspondientes y la
distribucion eficaz de los recursos, asi como la eficiente circulacion de la
informacion relevante, la transparencia en los procesos, y permitir el
seguimiento al cumplimiento de los deberes de las entidades responsables

(Directiva Presidencial N° 10).

En dicha Directiva se establece que: “[e]s deber del gobierno nacional y del Estado

garantizar el goce efectivo de 105 derechos de las comunidades étnicas y la
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implementacion de la Consulta Previa como mecanismo para su proteccion y pervivencia”

(Idem). Y contempla cinco etapas para garantizar el derecho a la consulta:

ETAPA 1: Certificacién sobre la presencia de comunidades étnicas que hace
necesaria la consulta previa.

ETAPA 2: Coordinacion y preparacion. Etapa que consiste en identificar a las
entidades publicas que tienen competencia con el Proyecto, Obra o Actividad
(POA) que se consultara.

ETAPA 3: Preconsulta. Que tiene como objetivo realizar un didlogo previo con los
representantes de las comunidades étnicas involucradas, con el proposito de definir
la ruta metodoldgica que debe seguir el ejecutor del POA, y los términos en que sera
realizado el proceso segun las especificidades culturales de cada una de las
comunidades étnicas.

ETAPA 4: Consulta previa, cuyo objeto es la realizacion de un didlogo entre el
Estado, el Ejecutor y las Comunidades Etnicas, para que la Direccion de Consulta
Previal* asegure el cumplimiento del deber de garantizar su participacion real,
oportuna y efectiva sobre la toma de decisiones del POA que pueda afectar
directamente a las comunidades, con el fin de proteger su integridad étnica y
cultural.

ETAPA 5: Seguimiento de acuerdos, cuyo objeto es asegurar que lo protocolizado
en la consulta previa sea efectivamente realizado por las partes, segun los plazos

acordados con las comunidades étnicas.

Costa Rica

En Costa Rica no existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del Convenio

num. 169 de la OIT. El Reporte regional de la OIT del afio 2016 sefiala que la relacion entre

14 En el Reporte regional de la OIT se sefiala que Colombia es el Unico pais de la regidn en el cual se cred un
organismo especifico para la implementacion de los procesos de consulta (la Direccion de Consulta Previa).
En el resto de los paises no se cuenta con una institucion especialmente dedicada a estos efectos, sino que
esta funcion le corresponde a los organismos del Estado relacionados con la temdtica indigena, o al
organismo publico responsable de dictar la medida administrativa que sea necesario consultar (OIT, 2016:

85).
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el Estado y los pueblos indigenas ha sido abordada por la Defensoria de los Habitantes

(2004), en donde se ha sefialado que:

[...] el sistema juridico nacional establece respecto de la relacién entre
comunidades indigenas y el Estado un sistema triangular constituido de la
siguiente forma: Estado como ente garante del respeto y goce de Derechos
Fundamentales y prestatario de servicios, las Asociaciones de Desarrollo
Integral de los Territorios Indigenas como representantes de cada territorio y, la
CONAI [Comisién Nacional de Asuntos Indigenas], como instancia operativa
promotora y facilitadora de la dindmica institucional de y hacia las comunidades
indigenas costarricenses, cuya naturaleza es la de un ente publico menor parte
del Estado (OIT, 2016: 32).

Existen, asimismo, una serie de decretos ejecutivos que protegen a los pueblos indigenas

promoviendo su participacion. Destacan los siguientes:

e Decreto N° 6866 - Inscribe las Reservas Indigenas en el Registro Publico
de 1977.

e Decreto N° 12830-G - Reforma Comision de Emergencia Nacional -
Reservas Indigenas de 1981.

e Decreto N° 13573/16569-G/20645-G - Reconoce existencia oficial de
Grupos Etnicos Indigenas en Costa Rica de 1982.

e Decreto N° 13568 - Establece la Representacion Legal de las Comunidades
Indigenas por Asociaciones Desarrollo y como Gobierno Local de 1982.

e Decreto N° 15626 - Declara de Utilidad Pablica la Asociacion Indigena de
Costa Rica de 1984.

e Acuerdo N° 11.1 CONAI - Reglamento de Programas de Recuperacion de
Tierras en Reservas Indigenas de 1994.

e Decreto N° 21.475-G - Establece los Consejos Etnicos Indigenas de 1995.

e Decreto N° 26174 - Crea la Comision Interinstitucional de Seguimiento al
Diélogo Nacional Indigena de 1997.

e Decreto N° 27800 - Reglamento para el Aprovechamiento del Recurso

Forestal en las Reservas Indigenas de 1999.
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Por otro lado, Costa Rica ha incorporado el derecho a la consulta previa de manera
indirecta, mediante resoluciones judiciales que reconocen expresamente el derecho
internacional. La Corte Constitucional de Costa Rica, ha reconocido tal obligacion al menos
en dos ocasiones.’® Asimismo, el Gobierno de Costa Rica ha abierto un sitio en internet!®
que ofrece informacién sobre el derecho a la consulta indigena y da acceso a informacion

relativa a tres procesos de consulta que ha llevado a cabo. Estos son:

1) Consulta sobre la Politica Nacional de Derechos Culturales y la Ley General de
Derechos Culturales. Ministerio de Cultura y Juventud. Realizada entre los afos
2012 y 2013 por el Ministerio de Cultura y Juventud (MCJ), con los 24 territorios
indigenas de Costa Rica.

2) Consulta sobre el subsistema de Educacion Indigena. Ministerio de Educacion
Publica. Realizada entre 2007 y 2009 por el Ministerio de Educacion Puablica
(MEP) con los 24 territorios indigenas y que tuvo como objetivo la formulacion de
una Reforma al Decreto del Subsistema de Educacién Indigena.

3) Consulta por la construccion del acueducto de Térraba. Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados. El proceso de consulta inicio en el afio 2014 en el
Territorio Indigena de Térraba y actualmente estd pendiente la realizacién de un
encuentro entre el Consejo de Mayores y el Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados para la validacion y concertacion del Protocolo de Consulta.

Dominica

En Dominica no existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa del Convenio
num. 169 de la OIT. La CEACR elabor6 en 2017 una Solicitud directa sobre la aplicacion
del Convenio nim. 169, en ella se menciona que el Gobierno de Dominica ha indicado que
la consulta al pueblo de Kalinago (Caribes) se realiza a través de organizaciones
comunitarias y del Consejo de Reserva Carib (Carib Reserve Council). En dicha Solicitud

la Comision solicita al Gobierno que proporcione informacion adicional sobre la aplicacion

15 Ver resoluciones de la Corte Suprema de Costa Rica, Sala Constitucional: Voto 2000-08019, Expediente 00-
000543-0007-CO, (sentencia de 8 de septiembre de 2000); y Voto 2000- 10075, Expediente 00-000543-0007-
CO, (sentencia de 10 de noviembre de 2000).

16 Ver http://www.consultaindigena.go.cr
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de los articulos 6 y 7 del Convenio, incluidos ejemplos de consultas celebradas con el
Consejo de Reserva Carib y las organizaciones comunitarias antes de la adopcion de

medidas legislativas y administrativas que afecten al pueblo Kalinago.

Ecuador

Ecuador no tiene regulaciones especificas sobre la consulta a nivel general, pero ha
incorporado la consulta previa en su Constitucion Politica (Articulos 57 y 398)!' y en la
legislacién que aborda la explotacion de hidrocarburos mediante el Decreto Ejecutivo 3401

del afio 2002. El Articulo 57 de la Constitucion Politica, en el numeral 6 y 7, establece:

6. Participar en el uso, usufructo, administracién y conservacion de los recursos

naturales renovables que se hallen en sus tierras.

7. La consulta previa, libre e informada, dentro de un plazo razonable, sobre
planes y programas de prospeccion, explotacion y comercializacion de recursos
no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental
o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten y
recibir indemnizaciones por los perjuicios sociales, culturales y ambientales que
les causen. La consulta que deban realizar las autoridades competentes sera
obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento de la comunidad

consultada, se procedera conforme a la Constitucion y la ley.
Adicionalmente, el articulo 398 de la Constitucion establece que:

Toda decision o autorizacion estatal que pueda afectar al ambiente debera ser
consultada a la comunidad, a la cual se informara amplia y oportunamente. El
sujeto consultante sera el Estado. La ley regulard la consulta previa, la
participacion ciudadana, los plazos, el sujeto consultado y los criterios de

valoracion y de objecién sobre la actividad sometida a consulta.

17 |lgualmente, el inciso segundo del Articulo 424 de la Constitucidn Politica establece que “los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por el Estado que reconozcan derechos mas favorables a
los contenidos en la Constitucion, prevaleceran sobre cualquier otra norma juridica o acto del poder
publico”.
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El Estado valoraré la opinion de la comunidad segun los criterios establecidos en
la ley y los instrumentos internacionales de derechos humanos. Si del referido
proceso de consulta resulta una oposicion mayoritaria de la comunidad
respectiva, la decisiéon de ejecutar o no el proyecto sera adoptada por resolucion
debidamente motivada de la instancia administrativa superior correspondiente de

acuerdo con la ley.

Por su parte, el Decreto Ejecutivo 3401, que reglamenta la consulta en actividades
hidrocarburiferas, establece en su Articulo 6, inciso a, realizar consultas a “[IJos pueblos
indigenas, que se autodefinen como nacionalidades y afroecuatorianos que habiten en las
areas de influencia directa de las licitaciones o de los proyectos hidrocarburiferos”.
Asimismo, en el Articulo 7 se establece que la consulta a pueblos indigenas debe realizarse

de manera;

a) Previa la convocatoria por parte del organismo encargado de llevar a cabo las
licitaciones a los procesos licitatorios hidrocarburiferos, en cuyo caso se

denominaré consulta pre - licitatoria; v,

b) Previa la aprobacién de los estudios de impacto ambiental para la ejecucion
de actividades hidrocarburiferas conforme a lo establecido en el articulo 42 de
este Reglamento, en cuyo caso se llamara consulta previa de ejecucion (Decreto
Ejecutivo  3401/2002. Reglamento de Consulta de  Actividades
Hidrocarburiferas).

Guatemala

En Guatemala se han hecho distintos esfuerzos para desarrollar normativas que regulen la
consulta previa, sin embargo hasta la fecha no existe una regulaciéon especifica para la
Consulta Previa a los pueblos indigenas establecida en el Convenio nim. 169 de la OIT. De
acuerdo con el Reporte regional de la OIT, los principales esfuerzos normativos datan de
septiembre de 2007, cuando se sometid a consideracion del Congreso de Guatemala el

proyecto de “Ley de Consulta a los pueblos indigenas”. De acuerdo con el Reporte:

Este proyecto de ley fue elaborado y consensuado por organizaciones Mayas,

con el propdsito de operacionalizar la consulta previa del Convenio a través del
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‘...establecimiento de procedimientos y condiciones apropiadas y mediante la
determinacion de los efectos juridicos de las consultas sobre las decisiones
administrativas o legislativas que les afectan, cuyos representantes argumentan
que la aprobacion de la ley permitira el libre ejercicio del derecho a participar de
los pueblos indigenas y a decidir sus prioridades para el desarrollo.’[...] (OIT,
2016: 32-33).

Posteriormente, en el 2011, el poder Ejecutivo elaboro el “Borrador del reglamento para el
Proceso de Consulta del Convenio nim. 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en paises independientes”. Este reglamento, sin
embargo, fue declarado inconstitucional por la Corte de Constitucionalidad en noviembre
del 2011, en el marco de un recurso de amparo interpuesto por representantes de los
pueblos indigenas, los cuales argumentaron que no habian sido previamente consultados
sobre el contenido del reglamento, alegando una violacion al debido proceso (OIT, 2016:
33).

En el periodo presidencial 2012-2015, se hizo un nuevo esfuerzo y se propuso la creacion
de un protocolo para regular la Consulta Previa, el “Protocolo de principios para la
realizacion de la consulta previa, informada y sincera con los Pueblos Indigenas de acuerdo
al Convenio num. 169 de la OIT”. De acuerdo con la Observacion de la CEACR a
Guatemala, que se publicé en 2015, dicho protocolo se present6 a la Comision Tripartita de
Asuntos Internacionales el 8 de mayo de 2014, para que los interlocutores sociales
formularan sus comentarios al respecto. En la Observacién, la CEACR tomo nota de que,
en agosto de 2014, el Gobierno no habia recibido ain los comentarios de los interlocutores
sociales (CEACR, 2015: 544).

Recientemente, el 17 de julio de 2017, el presidente de Guatemala entregd al Congreso de
la Republica de Guatemala la “Guia de Estandares Béasicos para las Consultas a Pueblos
Indigenas”, la cual se elabor6 después de 24 didlogos regionales con las diferentes
comunidades (Caubilla, 2017). El documento “es una preparacion institucional que orienta
a los funcionarios que les toque realizar la consulta” (idem) y se pretende que sirva “como
insumo para la iniciativa de Ley de Consultas que debe regular la consulta a los pueblos

indigenas” (Idem).
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Ademas de estas iniciativas, Guatemala cuenta con la Ley de Mineria, la Ley General de
Electricidad y el Cdédigo Municipal, instrumentos que constituyen hoy los principales
cuerpos normativos directamente relacionados con el Convenio nim. 169 y la Consulta
Previa, pues regulan lo referente a los proyectos extractivos e hidroeléctricos (OIT, 2016:
33).

Honduras

Honduras no cuenta con regulacién especifica en relacién a la consulta previa del Convenio
nim. 169 de la OIT. La CEACR en su Observacion a Honduras publicada en el afio 2017,
tomo nota de que el Gobierno indico que en noviembre de 2015 se elaboré un primer
anteproyecto de ley de consulta previa, libre e informada a los pueblos indigenas y
afrohondurefios en el marco de la Comision Técnica Interinstitucional del Convenio nam.
169, tomando como base un borrador preparado por la Confederacion de Pueblos
Autdctonos de Honduras (CONPAH). El Gobierno indico que de mayo a octubre de 2016
se procedié a la etapa de socializacion del anteproyecto con los pueblos Tolupan, Tawahka,
Miskitu, Nahua, Lenca, Maya Chorti, Pech, Negro de Habla Inglesa y Garifuna, y sus
principales organizaciones representativas (CEACR, 2017: 640).

Este proceso, de acuerdo con el informe que se cita en la Observacion de la CEACR, se
llevd a cabo a través de la realizacion de 17 talleres en las regiones que ocupan los nueve
Pueblos Indigenas y Afrohondurefios (PIAH) reconocidos por el Gobierno, respetando sus
propias caracteristicas de lengua, costumbres y cultura (idem). Sin embargo, de acuerdo
con el mismo informe, el proceso estuvo marcado por la ausencia de algunas
organizaciones representantes de los PIAH que aglutinan una gran cantidad de agremiados,
como es el caso de la Organizacion Fraternal Negra Hondurefia o del Consejo Civico de

Organizaciones Populares e Indigenas de Honduras (idem).

Por su parte, el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP) manifestd su
desconformidad con el proceso de elaboracion del anteproyecto de ley, argumentando que
solo habian participado las instituciones del Gobierno y ciertos pueblos indigenas, sin que

se invitara a los actores sociales:

70

FLACSO

mAEom oL




Los sectores empleador y trabajador no fueron considerados ni en la
construccion del anteproyecto de ley ni en la elaboracion de la consulta y la
socializacion de la misma. EI COHEP indica que apoya la adopcion de una ley
de consulta, previa libre e informada, elaborada en conformidad con el Convenio

y socializada con todos los actores sociales (Idem).

En octubre de 2016, el Gobierno convocd a una reunion con los sectores empleador y
trabajador, para informar sobre los avances de la propuesta de anteproyecto de ley y para
recabar insumos que pudieran ser considerados en el proceso de sistematizacion. Al
respecto, ambos sectores indicaron que brindarian una opinidon una vez conocieran los
resultados del proceso de sistematizacién. Finalmente en la Observacion de la CEACR, el
Gobierno comunicd que mantenia un didlogo continuo con las organizaciones
representativas de los PIAH para el desarrollo de una reunién nacional que tendria como
objetivo la validacion de la propuesta de anteproyecto de ley, misma que se mejoraria con
la participacion de los PIAH y posteriormente seria trasladada al Poder Ejecutivo y al Poder

Legislativo para su aprobacion (idem).

Nicaragua

Nicaragua, es el ultimo pais de América Latina que ratifico el Convenio nim. 169. Aunque
no existe regulacion especifica en relacion a la consulta previa, el pais cuenta con la Ley
General del Ambiente y con el Estatuto de la autonomia. La Ley General del Ambiente
dispone, en el Articulo 4 numeral 4, que el Estado debe reconocer y prestar apoyo a los
pueblos y comunidades indigenas, en sus actividades para la preservacion del medio
ambiente y uso sostenible de los recursos naturales. Por su parte el Articulo 9 del Estatuto
de la autonomia, dispone que en la explotacion racional de los recursos mineros, forestales,
pesqueros y otros recursos naturales de las regiones autdbnomas, se reconozcan los derechos

de propiedad sobre las tierras comunales.

La CEACR, en su Solicitud directa al gobierno de Nicaragua publicada en el afio 2017,
tomo nota de que todos los municipios del pais tenian la obligacion de consultar a las
autoridades tradicionales de las comunidades indigenas, en el marco de programas de

desarrollo municipal. Asimismo, en el &mbito regional autonémico, apunt6 que se establece
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la obligacion de la consulta ciudadana. Al respecto, la CEACR, invité al Gobierno a que
“se sirva brindar informaciones sobre el funcionamiento de los procedimientos de consulta
[y] a que se sirva indicar de qué modo se propicia la participacion de los descendientes de
los pueblos cacaopera, chorotega, Xiu y nahoa en la adopcién de decisiones (CEACR,
2017).

Paraguay

Paraguay no cuenta hasta el momento con regulacion especifica en relacion a la consulta
previa. Sin embargo, en el Articulo 1° de la Resolucién ndm. 2039 del afio 2010, se
establece la obligacion de solicitar la intervencién del Instituto Paraguayo del Indigena
(INDI) para todos los procesos de consulta, siendo el INDI, de acuerdo con el Articulo 3, la

autoridad de aplicacion del Convenio num. 169.

Por otra parte, en la Observacion de la CEACR a Paraguay, publicada en 2015, el Gobierno
indicd que el Plan Estratégico del INDI promovia la cooperacién multidisciplinaria de
varios sectores gubernamentales. En ese sentido el INDI sefiald6 que se disponia de una
publicacion realizada con el apoyo de la Organizacion de las Naciones Unidas en el pais
conteniendo las “orientaciones basicas para el trabajo del funcionariado publico con los
pueblos indigenas”, misma que constituia una herramienta de trabajo para mejorar la
implementacién de los planes y programas dirigidos a los pueblos indigenas (CEACR,
2015: 547).

En la Observacion, el INDI también hace referencia a un proyecto de ley relativo al
derecho de consulta previa de los pueblos indigenas que la Defensoria del Pueblo present6
al Poder Legislativo, en abril de 2013. Al respecto, la CEACR tomé nota de que, en agosto
de 2014, los representantes indigenas formalizaron ante el Congreso Nacional su
disconformidad con el proyecto legislativo dado que consideraron que el documento no
habia sido objeto de consultas y solicitaron su archivo por no haber sido socializado con las
organizaciones indigenas (Idem). Al respecto, la CEACR invit6 al Gobierno de Paraguay a
responder a las preocupaciones de las organizaciones indigenas sobre los proyectos

legislativos relativos a la consulta previa y a la modificacién del Estatuto de las
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Comunidades Indigenas. Asimismo exhorté al Gobierno para que los pueblos indigenas

fueran consultados en relacion con los procesos legislativos correspondientes (Idem).

Periu

Per cuenta con una ley y un reglamento que, de manera especifica, abordan la consulta
previa: la Ley nim. 29785 de derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas u
originarios, reconocido en el Convenio nim. 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y el Decreto Supremo 001 que corresponde al Reglamento que regula la
implementacion de la Ley 292785 de Consulta Previa del C169.

De acuerdo con el Articulo 2, de la Ley 292785, la consulta desde ser implementada de

forma obligatoria solo por el Estado, entendiéndose que el derecho a la consulta es:

[...] el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma
previa sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten directamente
sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad de
vida o desarrollo. También corresponde efectuar la consulta respecto a los
planes, programas y proyectos de desarrollo nacional y regional que afecten

directamente estos derechos [...]

Asimismo, en el Reglamento de dicha Ley, se establece que “[I]a obligacion de consultar al
o0 los pueblos indigenas deriva del Convenio 169 de la OIT y de la Ley y constituye una
responsabilidad del Estado Peruano” (Articulo 5), siendo los titulares del derecho a la
consulta “el o los pueblos indigenas cuyos derechos colectivos pueden verse afectados de
forma directa por una medida legislativa o administrativa (Articulo 7.1). De la misma
forma, en el Titulo Tercero se regulan las caracteristicas del proceso de consulta,
estableciendo que “[e]l proceso de consulta se inicia con la etapa de identificacion de la
medida a consultar y del o los pueblos indigenas” (Articulo 14), finalizando este con la

Etapa de decision (Articulo 23), en donde se establece que:

La decision final sobre la aprobacion de la medida legislativa o administrativa
corresponde a la entidad promotora. Dicha decision debe estar debidamente

motivada e implica una evaluacién de los puntos de vista, sugerencias y
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recomendaciones planteados por el o los pueblos indigenas durante el proceso de
didlogo, asi como el andlisis de las consecuencias directas que la adopcion de
una determinada medida tendria respecto a sus derechos colectivos reconocidos
en la Constitucion Politica del Perd y en los tratados ratificados por el Estado
Peruano (Articulo 23.1).

Asimismo el Reglamento, en su Articulo 23.3 establece que en caso de que no se alcance

un acuerdo y la entidad promotora dicte la medida objeto de consulta:

[...] le corresponde a dicha entidad adoptar todas las medidas que resulten
necesarias para garantizar los derechos colectivos del o de los pueblos indigenas,
asi como los derechos a la vida, integridad y pleno desarrollo, promoviendo la

mejora de su calidad de vida [...]

Igualmente, en el Articulo 25, se establece que una vez finalizado el proceso de consulta, la
entidad promotora debe publicar en su portal web un Informe que debe contener: a) La
propuesta de medida que se puso a consulta; b) EI Plan de Consulta; c) El desarrollo del
proceso; d) El acta de Consulta; y e) La decision adoptada, de ser el caso. Estableciendo
que dicho informe debe ser remitido, ademas, a los o las representantes del o de los pueblos

indigenas que participaron en el proceso de consulta.

Adicionalmente, el Gobierno de Per( ha habilitado un sitio web dedicado exclusivamente a
la consulta previa.'® En este sitio se puede encontrar informacion sobre las normas vigentes
relativas a este derecho, sobre los procesos de consulta indigena que se han llevado a cabo
y sobre los programas de capacitacion en consulta previa que existen en Perd. Asimismo se

puede acceder a una lista de intérpretes certificados, entre otra informacion relevante.

Venezuela

En Venezuela existen tres leyes secundarias que consideran el derecho a la consulta previa
de los pueblos y comunidades indigenas: la Ley Organica de Pueblos y Comunidades
Indigenas, publicada en el afio 2005; la Ley de demarcacién y garantia del habitat y tierras

de los pueblos indigenas, del afio 2000; y la Ley de Bosques, del afio 2013. La Ley

18 E| sitio web del Gobierno de Peru dedicado a la consulta previa es http://consultaprevia.cultura.gob.pe/
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Organica de Pueblos y Comunidades

exclusivamente a la Consulta previa e informada, en el Articulo 11 establece que:

[tJoda actividad susceptible de afectar directa o indirectamente a los pueblos y
comunidades indigenas, debera ser consultada con los pueblos y comunidades
indigenas involucrados. La consulta serd de buena fe, tomando en cuenta los
idiomas y la espiritualidad, respetando la organizacion propia, las autoridades
legitimas y los sistemas de comunicacion e informacion de los integrantes de los
pueblos y comunidades indigenas involucrados, conforme al procedimiento
establecido en esta Ley. Toda actividad de aprovechamiento de recursos
naturales y cualquier tipo de proyectos de desarrollo a ejecutarse en habitat y
tierras indigenas, estara sujeta al procedimiento de informacion y consulta

previa, conforme a la presente Ley.

Asimismo, en el Articulo 12, dicha Ley establece que no esta permitida “la ejecucion de
actividades en el habitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas que afecten grave

o irreparablemente la integridad cultural, social, econdmica, ambiental o de cualquier otra

indole de dichos pueblos o comunidades”. De tal forma que:

Toda actividad o proyecto que se pretenda desarrollar o ejecutar dentro del
habitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas deberd presentarse
mediante un proyecto a los pueblos o comunidades indigenas involucrados, para
que reunidos en asamblea decidan en qué medida sus intereses puedan ser
perjudicados y los mecanismos necesarios que deben adoptarse para garantizar

su proteccion [...] (Articulo 13. De la aprobacion en asamblea).

Por su parte, la Ley de demarcacion y garantia del habitat y tierras de los pueblos indigenas,
contiene un capitulo que regula el procedimiento, participacion y consulta para la

demarcacion del habitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas (Capitulo

Tercero), y sefiala en su Articulo 10 que:

La realizacion de nuevos proyectos de desarrollo y el aprovechamiento de los
recursos naturales, en los hébitats y tierras de los pueblos indigenas, deberé estar

sujeto a un amplio proceso de informacion y consulta con los pueblos,
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comunidades y organizaciones indigenas, tal como lo establece la Constitucion

de la Republica Bolivariana de Venezuela.
Igualmente, el Articulo 15 establece que:

El proyecto de demarcacion deberd realizarse segiin los usos y costumbres
indigenas, en consulta amplia con los pueblos, comunidades y organizaciones
indigenas respectivas, especialmente con la participacion de los ancianos o
ancianas, sabios o sabias y autoridades tradicionales. Los pueblos y
comunidades indigenas que ocupen el mismo hébitat, decidiran si efecttan la
demarcacion conjunta o para cada pueblo. La demarcacion se realizard tomando
en cuenta los acuerdos a los cuales hayan llegado en la discusion. Con las
autoridades Regionales y Locales se iniciara un proceso de dialogo para que

contribuyan y colaboren en la demarcacion del habitat indigena.

Por ultimo, la Ley de Bosques sefiala, en su Articulo 25, relativo a la Consulta a las
comunidades que: “[l]a formulacion y desarrollo de actividades relacionadas con el
aprovechamiento de los bosques que afecten o pudieran afectar a las comunidades, deben
ser sometidos a consulta popular en el ambito geografico donde se estime realizar dichas
actividades”. Asimismo, “[t]lodo acto administrativo para la realizacion de actividades
forestales, que afecte los habitats y tierras indigenas, debe ser sometido a consulta previa de

las comunidades involucradas (Articulo 26).

Asimismo, el Articulo 105 sefiala que el uso del patrimonio forestal en espacios
demarcados como habitats y tierras indigenas, cuando no sea realizado directamente por las

respectivas comunidades:

[...] debe respetar su integridad cultural, social y econémica, asi como
garantizarles el derecho a participar en los beneficios que genere la actividad, y a
ser previamente informadas y consultadas en el correspondiente estudio de
impacto ambiental y sociocultural, de conformidad con los principios y normas

previstos en la materia.
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2.5. Conclusiones al capitulo

El principio de progresividad de derechos humanos implica el gradual progreso para lograr
su pleno cumplimiento, es decir, que para el cumplimiento de ciertos derechos se requiere
la toma de medidas a corto, mediano y largo plazo, pero procediendo lo méas expedita y
eficazmente posible (CNDH, 2016: 11). A partir de identificar los avances regulatorios en
materia de consulta indigena en los paises de América Latina que han ratificado el
Convenio num. 169, se pudo observar que sélo 6 de 15 paises (Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuador, México y Peru) cuentan con reglamentaciones que reconocen, en diferentes
grados, el derecho a la consulta. Este dato deja ver que la mayoria de los Estados de la
region han fallado en cumplir con el principio de progresividad de derechos humanos para

lograr el pleno cumplimiento del derecho a la consulta.

En el caso especifico de México, se pudo observar que ain no se cuenta con una ley federal
de consulta y que de 32 entidades federativas, inicamente dos (San Luis Potosi y Durango)
tienen leyes especificas sobre consulta. Estos datos dejan ver que el Estado mexicano ain
requiere incorporar y armonizar este derecho con sus regulaciones para garantizar este

derecho de los pueblos indigenas.
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3. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1. Justificacion

Como se ha expresado en los apartados anteriores, los pueblos indigenas a menudo se
encuentran en una posicion de desventaja que impide que participen efectivamente en las
decisiones que toma el Estado. Como se ha referido ya, los pueblos indigenas enfrentan
condiciones de marginacion y pobreza que hacen manifiesta su exclusion en el acceso a
servicios de salud, seguridad social, educacidn, servicios basicos en la vivienda,
alimentacion, empleo, asi como al sistema de procuracién e imparticion de justicia. Lo
anterior se potencia cuando las decisiones del Estado, por accién u omision, no sélo no
consiguen garantizar el ejercicio pleno de los derechos de los pueblos indigenas sino, mas
aun, modifican (o extinguen) irreversiblemente las condiciones en que estos ejercen sus
proyectos de autodeterminacion, el desarrollo econémico de sus localidades o, incluso, la

supervivencia de su identidad colectiva.

Probablemente, en el desarrollo de grandes proyectos de infraestructura, es en donde se
manifiestan con mayor alcance las acciones u omisiones del Estado para garantizar los
derechos de las comunidades indigenas. No es casual que la Recomendacién General No.
27/2016 de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, a la que me he referido ya,
enliste seis proyectos de infraestructura como ejemplos ilustrativos de las limitaciones del
Estado mexicano para garantizar plenamente el derecho a la consulta previa de los pueblos
y comunidades indigenas: estos proyectos a menudo modifican sustancialmente su
territorio, el entorno fisico o las condiciones de distribucion o acceso a recursos naturales
en los que, con frecuencia, los pueblos indigenas encuentran las referencias de tradicion o
costumbre que constituyen la expresion de su propia identidad, de su entorno cosmogoénico,

o su franca y llana supervivencia econémica o vital.

Adicionalmente, puede argumentarse que una importante motivacion de la investigacion
académica es la de constituir un acervo que fundamente, motive o fortalezca la gestion
publica y la implementacion de politicas publicas. En ese tenor, la implementacién de la

Reforma Constitucional en materia energética, que permite el acceso de desarrolladores
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particulares en areas anteriormente reservadas a la explotacion del Estado, es sin duda uno
de los procesos de mayor importancia entre las modificaciones de politica puablica mas
recientes, comparable a la reforma en telecomunicaciones, la reforma bancaria o la
ferroviaria, en la que el Estado dejé de ejercer la prerrogativa de explotaciéon monopolica de
estos sectores para permitir la participacion de desarrolladores particulares en areas otrora
estratégicas. Lo anterior, mas que un cambio normativo o administrativo, es una auténtica

reforma en el paradigma de la identidad del Estado mexicano.

Maés aun, en los mecanismos juridicos resultantes de la Reforma Energética existen
previsiones importantes en la materia de consulta previa a comunidades indigenas. La
Reforma tiene manifestacion normativa en cuatro instrumentos juridicos principales: la Ley
de Hidrocarburos, la Ley de la Industria Eléctrica y sus respectivos Reglamentos. Dichos
instrumentos desarrollan —con un grado de detalle y sincronia con instrumentos
internacionales inédito en otros instrumentos del cuerpo juridico mexicano— previsiones
para el ejercicio de la obligacion de consultar a pueblos y comunidades indigenas. Sin
embargo, las denuncias que algunos pueblos indigenas han hecho ante organismos
internacionales, parecerian desafiar la plena implementacion de los instrumentos

normativos antes descritos.

¢Qué impide al Estado mexicano desarrollar a plenitud lo que instrumentos normativos
como los antes descritos prevén? ;Que factores, internos o externos, han limitado su
capacidad para garantizar a plenitud la obligacion del Estado a consultar? En este trabajo de
investigacion se considera que, por el alcance de la Reforma Energética, la utilidad que el
analisis de ésta tiene para el desarrollo de politicas publicas, y la inédita existencia de
previsiones normativas en instrumentos juridicos cuyo sentido esencial es la promocion del
desarrollo de infraestructura —energética, en este caso— el estudio de los procesos de
consulta implementados por la Secretaria de Energia resulta un importante punto de
referencia para contribuir, desde el peldafio que en la investigacién cientifica constituye la
descripcion de los fenémenos, a la comprension de los desafios que la implementacion de
la consulta indigena representa para los Estados en general, y para el mexicano en

particular.
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3.2. Objetivo general y pregunta de investigacion

El objetivo general de este trabajo de investigacion es comprender el incumplimiento del
derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas por parte del Estado

mexicano.

De tal manera que este trabajo busca responder a la siguiente pregunta de investigacion:
¢Qué factores han limitado la capacidad para garantizar a plenitud la obligacion del Estado

a consultar?

3.3. Objetivos especificos

Los objetivos especificos planteados para alcanzar el objetivo general enunciado, dando

respuesta a las correspondientes preguntas de investigacion, son los siguientes:

Objetivo especifico 1: Conocer para cudntos y para qué proyectos ha realizado
procedimientos de consulta el Estado mexicano.

e La pregunta de investigacion con la que se pretende responder a este
objetivo es: ¢Para cuantos y para qué proyectos ha realizado procedimientos
de consulta el Estado mexicano?

e Para este objetivo se utilizaron técnicas documentales para obtener datos
contenidos tanto en documentos producidos por distintos organismos
gubernamentales como en noticias reflejadas en los medios de

comunicacion.

Obijetivo especifico 2: Conocer como se implementan los procedimientos de consulta en
la Secretaria de Energia.
e La pregunta de investigacion con la que se pretende responder a este
objetivo es: ;Como se implementan los procedimientos de consulta en la
Secretaria de Energia?
e Las técnicas de investigacion empleadas para dar respuesta a este objetivo
son documentales y entrevistas a los actores responsables de la

implementacion.
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Obijetivo especifico 3: Detectar los factores que complican la implementacion de
procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Energia.

e La pregunta de investigacion con la que se pretende responder a este
objetivo es: ¢Cuales son los factores que complican la implementacion de
procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Energia?

e Las técnicas de investigacion empleadas para dar respuesta a este objetivo
son las entrevistas a los actores responsables de la implementacion asi

como la observacion.

3.4. Tipo de investigacion

Segun su alcance, las investigaciones pueden ser exploratorias, descriptivas, correlacionales
o0 explicativas (Dankhe, citado por Cazau, 2006: 25). Estos tipos de investigacion suelen ser
las etapas cronoldgicas de todo estudio cientifico, y cada una tiene una finalidad diferente:
primero se “explora” un tema para conocerlo mejor, luego se “describen” las variables
involucradas, despues se “correlacionan” las variables entre si para obtener predicciones
rudimentarias, y finalmente se intenta “explicar” la influencia de unas variables sobre otras

en términos de causalidad.

Dado que la implementacion de la consulta es un tema poco estudiado, se realizd una
investigacion de caracter exploratorio. De acuerdo con Cazau (lbid., 26), las
investigaciones exploratorias sirven para familiarizarse con fendmenos relativamente
desconocidos, poco estudiados 0 novedosos, permitiendo identificar conceptos o variables
promisorias, e incluso identificar relaciones potenciales entre ellas. La investigacion
exploratoria, permite conocer y ampliar el conocimiento sobre un fendmeno para precisar

mejor el problema a investigar y por ello puede o no partir de hipétesis previas.

3.5. Método de investigacion

El término metodologia designa el modo en que enfocamos los problemas y buscamos las
respuestas. En las ciencias sociales se aplica a la manera de realizar la investigacion y

existen dos perspectivas teoricas principales: el positivismo y la fenomenologia. Los
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positivistas buscan los hechos o causas de los fendmenos sociales con independencia de los
estados subjetivos de los individuos. Mientras que el fenomendlogo quiere entender los
fendmenos sociales desde la propia perspectiva del actor por lo que su objetivo es examinar

el modo en que se experimenta el mundo (Taylor y Bogdan, 1984: 15).

Debido a que los positivistas y los fenomendlogos abordan diferentes tipos de problemas y
buscan diferentes clases de respuestas, sus investigaciones exigen distintas metodologias.
El positivista adopta el modelo de investigacion de las ciencias naturales, para lo cual
utiliza técnicas como cuestionarios, inventarios y estudios demograficos que producen
datos susceptibles de analisis estadistico. En contraste, el fenomenologo, persigue la
comprension en un nivel personal de los motivos y creencias que estdn detrds de las

acciones de la gente (idem).

De acuerdo con Cazau (2006: 33-34), de aqui se deriva la idea de que el paradigma
cuantitativo posee una concepcion global positivista, hipotético-deductiva, particularista,
objetiva, orientada a los resultados y propia de las ciencias naturales. Mientras que el
paradigma cualitativo se dice que postula una concepcion global fenomenologica,

inductiva, estructuralista, subjetiva, orientada al proceso y propia de la antropologia social.

Este trabajo de investigacion adoptd la metodologia cualitativa ya que en un primer
momento, el objetivo de este trabajo de investigacion ha sido conocer las caracteristicas de

la implementacion de la consulta, para posteriormente interpretar la informacion recogida.

3.6. Técnica de recoleccidn y analisis de datos cualitativos

Los datos son los elementos de informacidn sobre cada caso que se derivan del proceso de
observacion y medicién (Manheim y Rich, citados por Anduiza, 2009: 73). En este trabajo
de investigacion, se utilizaron tres técnicas para obtener datos: documental, entrevista

semiestructurada y observacion.

Por su parte, de acuerdo con Rodriguez et al., (2005: 135), por analisis de datos cualitativos

se entiende el proceso mediante el cual se organiza y manipula la informacion recogida por
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los investigadores para establecer relaciones, interpretar, extraer significados Yy

conclusiones.

3.6.1. Técnicas documentales

Las técnicas documentales son utilizadas para obtener datos contenidos en cualquier tipo de
documento producido por una segunda persona u organismo, no por el investigador mismo,

ya haya sido éste elaborado con fines de investigacion o no.

Esta técnica se utilizd para dar respuesta a la pregunta de investigacion del Objetivo
especifico 1, que se plantea: Conocer para cuantos y para qué proyectos ha realizado

procedimientos de consulta el Estado mexicano.

De tal manera que se utilizaron técnicas documentales para obtener datos contenidos tanto
en documentos producidos por distintos organismos gubernamentales como en noticias

reflejadas en los medios de comunicacion.
Los datos de organismos gubernamentales fueron obtenidos de las siguientes fuentes:

e Portales de internet de la Administracién Publica Centralizada,*® particularmente los

sitios web de:
o La Oficina de la Presidencia de la Republica;
0 Las 18 Secretarias de Estado;
o LaProcuraduria General de la Republica; y
0 La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

e Portales de internet de la Administracion Publica Paraestatal,® particularmente los

sitios web de:
o Las Empresas Productivas del Estado: Petréleos Mexicanos (Pemex) y la
Comisién Federal de Electricidad (CFE).

1% La busqueda de datos se realizé entre el 17 de octubre y el 28 de diciembre de 2016 y las palabras claves
utilizadas fueron: “consulta previa”, “consulta indigena” y “derecho a la consulta.”
20 | 3 busqueda de datos se realizd entre el 19 de octubre y el 23 de diciembre de 2016 vy las palabras claves

” u

utilizadas fueron: “consulta previa”, “consulta indigena” y “derecho a la consulta”.
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e ZOOM.? Buscador avanzado de solicitudes de informacion del Instituto Nacional

de Acceso a la Informacion (INAI).%

e Solicitudes de informacion,? a las siguientes dependencias:
o Secretaria de Gobernacion (SEGOB)

o Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion (SAGARPA)

Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)

Secretaria de Economia (SE)

Secretaria de Educacion Pablica (SEP)

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU)
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
Secretaria de Energia (SENER)

Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)

Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI)
Comision Federal de Electricidad (CFE)

Petréleos Mexicanos (PEMEX)

O 0O 0O 0O o o o o o o

Los datos de noticias se obtuvieron a traves de periédicos nacionales a través de la

siguiente estrategia:

21 Este sitio contiene el acervo completo de las preguntas realizadas al Poder Ejecutivo y sus respuestas
respectivas, ademas da acceso a los recursos de inconformidad interpuestos por los solicitantes cuando las
respuestas no han satisfecho su requerimiento, las resoluciones emitidas en la resolucién de esas
controversias y los estudios técnicos y juridicos que fundamentan dichas resoluciones.

22 Se filtraron las respuestas a solicitudes de informacién que se han formulado al Gobierno Federal respecto
a la consulta indigena.

23 | as solicitudes de informacidn se enviaron en el mes de enero de 2017. En todos los casos, la solicitud de
informacion que se hizo tuvo la siguiente redaccion: “Informacion sobre los procesos de consulta indigena
qgue ha implementado [el nombre de la dependencia], tanto en administraciones anteriores como durante la
presente administracion. Especificar: Nombre del proceso de consulta indigena; Entidades federativas
donde se desarrollé el proceso de consulta indigena; Pueblos o comunidades indigenas consultados; Fecha
de inicio del proceso de consulta indigena; Fecha de término del proceso de consulta indigena; Materia de
consulta; Si esta informacidn es de cardacter publica o reservada; Link a informacidn publica”.
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e La configuracion de Alertas de Google para detectar resultados en paginas web de

noticias en México relacionadas con el derecho a la consulta indigena. Las frases
que se programaron fueron:
o “consulta previa, libre e informada” (alerta configurada desde el dia 1 de
julio de 2016);
o “consulta indigena” (alerta configurada desde el 1 de marzo de 2017); y

o0 “ley de consulta indigena” (alerta configurada desde el 1 de marzo de 2017).

Para el analisis de los datos recabados se utiliz6 la herramienta de hojas de calculo
Microsoft Excel. Para resumir, analizar, explorar y presentar los datos, se elabor6 una tabla
dindmica. Con base en la tabla dinamica se hicieron distintos ejercicios de combinacion de
datos para visualizar Gnicamente los que contenian determinadas columnas. A partir de este
ejercicio se elaboré la descripcion y el analisis de los datos que se presentan en el informe

de resultados.

3.6.2. Entrevista

La entrevista es una técnica en la investigacion cualitativa para recabar datos. Canales
(2006) la define como la comunicacion interpersonal establecida entre el investigador y el
sujeto de estudio, a fin de obtener respuestas verbales a las interrogantes planteadas sobre el
problema propuesto. Existen diversas variedades de entrevista en funcion del grado de
estructuracion de las preguntas y respuestas, del tipo de entrevistado, o de otros criterios
(Anduiza et al., 2009: 82). La técnica conocida como entrevista semiestructurada parte
de preguntas planeadas, que pueden ajustarse a los entrevistados. Diaz-Bravo et al. (2013:
163) plantean como una de sus principales ventajas la posibilidad de adaptarse a los sujetos
con enormes posibilidades para motivar al interlocutor, aclarar términos, identificar

ambigledades y reducir formalismos.

Se eligieron hacer entrevistas semiestructuradas para poder ajustar las preguntas planeadas
a los entrevistados y permitir que estos se expresaran de manera libre y espontéanea. En ese
sentido, cuando fue necesario, se modificé el orden y contenido de las preguntas para

aclarar términos, identificar ambigliedades o profundizar en cierta informacion.
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En este trabajo de investigacion, la entrevista semiestructurada fue utilizada para obtener

datos que ayudaran a alcanzar el Objetivo especifico nimero 2 y 3.

Objetivo especifico 2: Conocer como se implementan los procedimientos de

consulta en la Secretaria de Energia.

Obijetivo especifico 3: Detectar los factores que complican la implementacion de

procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Energia.

La seleccion de los informantes se realizd mediante el método de muestreo no
probabilistico conocido como intencional o de conveniencia. De tal forma que se
seleccionaron directa e intencionadamente a los individuos considerando dos criterios: que
fueran funcionarios puablicos en activo de la Secretaria de Energia y que tuvieran
experiencia directa en la implementacion de los procedimientos de consulta indigena
realizados por esta dependencia. Con estos criterios se eligieron a 4 participantes cuya
experiencia participando directamente en procedimientos de consulta oscila entre los cuatro

y los ocho afios:
Entrevista #1

e Funcionario publico entrevistado: Director General de Impacto Social y Ocupacion
Superficial

e Perfil: El entrevistado se encarga de dirigir los equipos de consulta para los
proyectos de hidrocarburos y de la industria eléctrica. Durante 2013 participd en
procedimientos de consulta indigena como parte del Comité Técnico Asesor en
representacion de la Secretaria de Gobernacion. Labora en la Secretaria de Energia
desde el afio 2015

e Etiqueta para transcripciones: Director del equipo de consulta

e Lugary fecha de entrevista: Secretaria de Energia, 28 de Julio de 2017

Entrevista #2
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Funcionario puablico entrevistado: Director de Area de la Direccion General de
Impacto Social y Ocupacion Superficial

Perfil: El entrevistado se encuentra a cargo de la implementacién de procedimientos
de consulta indigena de proyectos tanto de la industria eléctrica como de
hidrocarburos. Desde 2009 ha implementado procedimientos de consulta indigena
en distintas dependencias del gobierno (Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales y Secretaria de Energia). En la Secretaria de
Energia trabaja desde 2014

Etiqueta para transcripciones: Actor implementador 1

Lugar y fecha de entrevista: Secretaria de Energia, 27 de Julio de 2017

Entrevista #3

Funcionario publico entrevistado: Director General Adjunto de la Direccion
General de Impacto Social y Ocupacion Superficial

Perfil: El entrevistado trabaja en la Secretaria de Energia desde 2014, en donde se
encarga de implementar procedimientos de consulta indigena para proyectos de
hidrocarburos y de la industria eléctrica. De 2010 a 2014 participé en la
implementacién de procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales

Etiqueta para transcripciones: Actor implementador 2

Lugar y fecha de entrevista: Secretaria de Energia, 27 de Julio de 2017

Entrevista #4

Funcionario publico entrevistado: Director General Adjunto de la Subsecretaria de
Electricidad

Perfil: El entrevistado tiene, entre otras funciones, la tarea de brindar asesoria a los
funcionarios responsables de los procedimientos de consulta indigena asi como dar
seguimiento a los procedimientos de consulta indigena derivados de las subastas de
la industria eléctrica. Labora en la Secretaria de Energia desde el afio 2013
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e Etiqueta para transcripciones: Actor coadyuvante

e Lugary fecha de entrevista: Secretaria de Energia, 27 de Julio de 2017

Los participantes fueron contactados telefénicamente con el fin de informar de los fines de
la investigacion y del procedimiento de la misma. Se les cit6 individualmente solicitandoles
una disponibilidad de tiempo suficiente y se procur6 que en el lugar del encuentro hubiese
la privacidad suficiente para evitar posibles interrupciones durante el desarrollo de la
entrevista. Al inicio de las entrevistas se solicitd la autorizacion de cada participante para
grabar la conversacién. La duracion de las entrevistas fluctuo entre los 40 y los 60 minutos

y cada una de ellas se desarroll6 de acuerdo a la guia elaborada previamente.

Previamente a la realizacion de las entrevistas, se elaboré una guia conformada por seis

preguntas alineadas a los objetivos especificos de este trabajo de investigacion (Tabla 7).

Tabla 7. Guia de entrevista

¢ Cuél es la materia de las consultas que usted ha desarrollado?

¢Qué proposito tienen las consultas?

¢Cdémo se realiza la consulta? ;A quién se consulta?

¢Qué problemas ha identificado usted al llevar a cabo procedimientos de consulta?
¢Qué dificultades podrian ser resueltas desde la dependencia para la que trabaja?

6. ¢Qué dificultades podrian resolver otras entidades?

arwbdE

Fuente: Elaboracion propia

Para el analisis de los datos obtenidos a partir de las entrevistas, se utilizo la herramienta
para procesar textos Microsoft Word y se siguieron los pasos que se describen a

continuacion:

1. Transcripcién de las entrevistas;

2. Lectura de las entrevistas para resaltar parrafos considerados como relevantes;

3. Lectura de las entrevistas para identificar temas dentro del contenido (se
distinguieron los temas con colores y etiquetas);

4. Re-distribucion del material para ordenar los fragmentos de texto que corresponden

a un mismo tema.
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3.6.3. Observacion

Existen distintas técnicas de investigacion basadas en la observacion, entre ellas destacan la
observacién no reactiva y la observacién participante. La observacion no reactiva es una
estrategia en la que se mantiene al maximo la espontaneidad del objeto de estudio para no
contaminar sus comportamientos con la presencia del investigador. Mientras que en la
observacion participante se persigue la interaccion de investigador y sujetos investigados
(Anduiza et al., 2009: 89).

Los datos recopilados para esta investigacion se obtuvieron por medio de la técnica de
observacion participante. De acuerdo con Guasch (1977: 35), la observacion participante
es la técnica més empleada para analizar la vida social de los grupos humanos. Desde un
punto de vista tedrico, la observacién participante es un instrumento Util para obtener datos
sobre cualquier realidad social; si bien en la practica la observacion participante se emplea
para obtener datos sobre realidades a las que resulta dificil aplicar otro tipo de técnicas. Su
uso es frecuente cuando, para entender la realidad social, se quiere conocer el punto de
vista de los actores en ella implicados. Asi resulta que la observacién participante se usa
para estudiar desde dentro minorias, grupos étnicos, organizaciones, subculturas y

profesiones.

Esta técnica se utilizd para dar respuesta a la pregunta de investigacion del Objetivo
especifico 3, que se plantea: Detectar los factores que complican la implementacion de

procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Energia.

La seleccion de esta técnica obedecio a la experiencia de la investigadora, ya que antes y
durante la realizacién de este trabajo de investigacion ésta formé parte del equipo de los
actores responsables de la implementacion de procedimientos de consulta en la Secretaria

de Energia.

Para esta investigacion, los datos fueron obtenidos de procedimientos de consulta en los

que ha participado la investigadora:
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e Consulta a Comunidades Nahuas y Totonacas sobre Proyecto Hidroeléctrico
"Puebla 1" (2015)
e Consulta a comunidades mayas por la construccion y operacion del proyecto de

generacion de energia eolica "Parque Eolico Tizimin™ (2017)

La eleccion de obtener datos de los procedimientos de implementacion de consultas
indigenas en los que debia participar la investigadora como parte de sus funciones como
servidora publica, obedecio a las facilidades que esto representaba en términos de tiempo y

recursos econémicos

Para capturar los datos recogidos de las observaciones participantes, se utilizaron notas de
campo que fueron registradas de manera escrita y utilizando una grabadora de voz.
Algunas notas fueron realizadas al finalizar las actividades y otras se generaron durante el
proceso de analisis de datos a partir de la informacion que la investigadora recordaba y que

considero relevante incluir.

Para el analisis de los datos obtenidos de las observaciones se utilizé la herramienta para

procesar textos Microsoft Word y se siguieron los pasos que se describen a continuacion:

1. Transcripcion de notas de campo registradas de manera escrita y en audio;

2. Lectura de las notas de campo para resaltar parrafos considerados como
relevantes;

3. Lectura de las notas de campo para identificar temas dentro del contenido (se
distinguieron los temas con colores y etiquetas);

4. Re-distribucidn del material para ordenar los fragmentos de texto que

corresponden a un mismo tema.
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4. INFORME DE RESULTADOS

En el presente capitulo se desarrolla el informe de resultados en el cual se da respuesta a las
preguntas de investigacion planteadas en este trabajo. A partir de estas respuestas, se
aborda el objetivo general de este trabajo, que es comprender el incumplimiento del
derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas por parte del Estado
mexicano y responder a la interrogante que da origen a la tesis, a saber, ¢qué factores han
limitado la capacidad para garantizar a plenitud la obligacion del Estado a consultar?
(Tabla 8). La respuesta a cada una de las preguntas se realiza a partir del andlisis de
contenido de los documentos, entrevistas y observaciones, de tal forma que la construccion
de este informe se fundamenta en citas textuales obtenidas a partir de dichas técnicas de

recoleccion de datos.

Tabla 8. Objetivos y preguntas de investigacion

Objetivo general
Comprender el incumplimiento del derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades
indigenas por parte del Estado mexicano
Pregunta de investigacion
¢ Qué factores han limitado la capacidad para garantizar a plenitud la obligacion del Estado a

consultar?

Obijetivos especificos

Preguntas de investigacion

Conocer para cuantos y para qué proyectos ha
realizado procedimientos de consulta el Estado

mexicano

ha

el

realizado
Estado

¢Para  cuantos  proyectos

procedimientos de  consulta

mexicano?

Conocer como se  implementan  los

procedimientos de consulta en la Secretaria de

Energia

¢Cémo se implementan los procedimientos de

consulta en la Secretaria de Energia?

Detectar los factores que complican la

implementacion de procedimientos de consulta

indigena en la Secretaria de Energia

¢Cudles son los factores que complican la
implementacion de procedimientos de consulta

indigena en la Secretaria de Energia?
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4.1. Proyectos consultados por el Estado mexicano

Esta investigacion tuvo como primer objetivo conocer para cuantos y para qué proyectos?
ha realizado procedimientos de consulta el Estado mexicano. Como ya se explicé a detalle
en el capitulo metodoldgico, el primer paso fue obtener datos de documentos producidos
por distintos organismos gubernamentales asi como de noticias reflejadas en los medios de
comunicacion. Posteriormente, se agruparon los datos relacionados con un mismo

procedimiento de consulta y a continuacion se ordenaron en seis categorias: 2°

1. Proyecto o asunto consultado. Incluye los datos referentes al proyecto o tema
especifico que se consulto.

2. Tipo de proyecto. Incluye los datos del tipo de proyecto que se consulto (excepto en
el caso de las consultas que tuvieron la finalidad de conocer la situacion de los
pueblos indigenas, en este caso la columna indica el objetivo de las consultas, que
fue generar recomendaciones y propuestas de politica publica).

3. Autoridad responsable. Incluye los datos referentes a la dependencia de gobierno
que tuvo a su cargo la implementacién del procedimiento de consulta.

4. Estatus. Los datos recabados permitieron, en algunos casos, determinar si el
procedimiento estaba en proceso o ya habia concluido. Para los procedimientos
donde no se obtuvieron datos se utilizé la etiqueta “desconocido.”

5. Afo de consulta. Incluye el afio en el que se inicio cada uno de los procedimientos
de consulta.

6. Entidad federativa. Incluye los datos recabados que se refieren a las entidades

federativas en las cuales se realizd el procedimiento de consulta.

En el Anexo 1 se incluye la tabla que fue elaborada con los datos obtenidos.

24 Para este ejercicio se considerd usar la palabra “proyecto” para englobar la serie de medidas que pueden
ser sometidas a consulta, como pueden ser proyectos legislativos, extractivos, energéticos, etcétera, que
puedan afectar a los derechos de los pueblos indigenas. También se consideraron las consultas que se
realizaron para conocer la situacion de los pueblos y comunidades indigenas sobre alguin asunto en
particular.

5 Se considerd incluir una categoria para los pueblos indigenas que fueron consultados, sin embargo la
informacion recuperada no fue suficiente para hacer este ejercicio.
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De esta manera, a partir de ordenar y analizar los datos obtenidos, se encontraron 54
proyectos consultados ademéas de 26 procedimientos de consulta que tuvieron como
finalidad conocer la situacion de los pueblos indigenas para generar recomendaciones y
propuestas de politica publica. Los proyectos consultados que se encontraron fueron los

siguientes:

e 1 proyecto para la planeacién de politicas;

e 26 proyectos de infraestructura (1 de infraestructura agropecuaria, 11 de
infraestructura caminera, 1 de infraestructura de distribucién de energia eléctrica, 2
de infraestructura de gas, 1 de infraestructura de relleno sanitario, 1 de
infraestructura educativa, 3 de infraestructura e6lica, 1 de infraestructura ferroviaria,
3 de infraestructura hidréaulica y 2 de infraestructura hidroeléctrica);

e 11 proyectos de iniciativas legislativas;

e 1 proyecto de liberacion al ambiente de organismos genéticamente modificados;

e 1 proyecto de modificacion de veda;

e 1 proyecto de otorgamiento de autonomia politica y econémica;

e 7 proyectos de planes de desarrollo;

e 2 proyectos de programas de manejo forestal,

e 1 proyecto de programa de ordenamiento ecolégico; y

e 3 proyectos de reforma constitucional.

Se encontro, asimismo, que el primer procedimiento de consulta se realizé en el afio 2002
con el objetivo de generar recomendaciones y propuestas de politica publica, mientras que
en 2012 se realizé un procedimiento de consulta para tratar el Anteproyecto de Ley General
de Consulta a Pueblos y Comunidades Indigenas. Un afio después, en el afio 2013, se
realizaron las primeras consultas sobre proyectos de infraestructura en México, de manera
puntal, se tratd de proyectos de infraestructura hidroeléctrica, edlica, caminera, de

distribucion de energia eléctrica e hidraulica (Anexo 2).
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4.2. La implementacion de los procedimientos de consulta en la Secretaria de
Energia

Para conocer cémo se implementan los procedimientos de consulta en la Secretaria de
Energia, se hizo un analisis cualitativo de los datos obtenidos a partir de las entrevistas a los
actores responsables de la implementacion en esta dependencia del gobierno federal. Para
hacer este ejercicio, el guion de entrevista contempld tres preguntas especificas para este fin
(Ver Tabla 7. Guia de entrevista, preguntas 1, 2 y 3). Una vez que se transcribieron las
entrevistas, se agruparon las respuestas de los entrevistados relacionadas a una misma
pregunta 0 tema, para después construir categorias a partir de comparar e identificar

patrones. Las categorias que se formaron fueron las siguientes:

1. Las leyes secundarias de la reforma energética contemplan el derecho a la consulta

2. Se realizan procedimientos de consulta cuando, a través de la Evaluacion de
Impacto Social (EVIS), se determina que los proyectos energéticos son susceptibles
de afectar derechos especificos de pueblos y comunidades indigenas

3. El propdsito de las consultas es obtener el consentimiento de los pueblos y
comunidades indigenas

4. Los procedimientos de consulta siguen fases generales

5. Laconsulta se adapta a las caracteristicas culturales de cada comunidad

A continuacion se presenta la interpretacion de los resultados de cada categoria.

1. Lasleyes secundarias de la reforma energética contemplan el derecho a la
consulta

Los actores entrevistados explicaron que en la Secretaria de Energia se realizan
procedimientos de consulta de acuerdo las leyes y reglamentos del sector. El actor

implementador 2, explicé que:

... las atribuciones que la Secretaria de Energia tiene en materia de consulta se
fundamentan en las dos leyes reglamentarias que tenemos, es decir, La ley de
Hidrocarburos y la ley de la Industria Eléctrica (Actor implementador 2,
comunicacion personal, 27 de julio de 2017).
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En este mismo sentido, el director del equipo de consulta, explicé que esta dependencia
implementa procedimientos de consulta de conformidad con la Ley de Hidrocarburos y la

Ley de la Industria Eléctrica:

. se consultan proyectos del sector energético, de acuerdo con la Ley de
Hidrocarburos y la Ley de la Industria Eléctrica.

... También la Ley de Geotermia establece la obligacion de que se lleven a
cabo procesos de consulta, sin embargo a diferencia de lo que establecen la
Ley de Hidrocarburos y la Ley de la Industria Eléctrica, estos proyectos se
substanciaran a través del sistema de consulta y participacion indigenas que
sustancia la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
Al dia de hoy, sin embargo, la CDI no ha llevado a cabo ningln procedimiento
de consulta de proyectos de energia geotérmica (Director del equipo de
consulta, comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

Las entrevistas permitieron interpretar que, aunque no exista una Ley de consulta, las leyes
secundarias de la reforma energética establecen cuando y para qué proyectos se deben
realizar los procedimientos de consulta, ademas de que facultan a los funcionarios pablicos

para llevar a cabo estos procedimientos. De aqui se derivaron dos hipotesis:

e Es mas probable que se garantice el derecho a la consulta cuando este
procedimiento se contempla en las leyes y reglamentos; y
e La implementacion puede resultar mas sencilla cuando la reglamentacion establece

con claridad cuando y como debe de realizarse.

2. Serealizan procedimientos de consulta cuando, a través de la Evaluacion de
Impacto Social (EVIS), se determina que los proyectos energéticos son
susceptibles de afectar derechos especificos de pueblos y comunidades
indigenas

Los actores entrevistados explicaron que en la Secretaria de Energia se realizan
procedimientos de consulta para todos aquellos proyectos, tanto de hidrocarburos como de
electricidad, que pudieran afectar los derechos de los pueblos indigenas. Al respecto, el

actor implementador 2, expreso:
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... En el caso de la industria eléctrica la materia de consulta son proyectos
como pueden ser hidroeléctricas, mini hidroeléctricas, parques solares y
parques eolicos. Para el caso de hidrocarburos, se realizan consultas por la
construccion y operacion de gasoductos o por la exploracion y extraccion de
hidrocarburos. Para cualquiera de los proyectos se hace consulta cuando estos
puedan afectar los derechos colectivos de pueblos y comunidades indigenas
(Actor implementador 2, comunicacién personal, 27 de julio de 2017).

En este mismo sentido, el director del equipo de consulta explico que:

... todo aquel proyecto que sea susceptible de afectar derechos especificos de
pueblos y comunidades indigenas debe de ser consultado y bajo esa ldgica
trabajamos (Director del equipo de consulta, comunicacion personal, 28 de
julio de 2017).

Sobre este mismo punto, el director del equipo de consulta explica que para iniciar los
procedimientos de consulta, el contenido de la Evaluacion de Impacto Social es
fundamental ya que esta contiene informacion que permitira valorar si existe un sujeto de

derecho susceptible de ser afectado por el desarrollo del proyecto:

En la SENER el primer momento es la presentacion de una Evaluacion de
Impacto Social y la emisién de su respectivo dictamen y resolutivo. En el
dictamen se hace el ejercicio de valoracién que determina si existe un sujeto de
derecho susceptible de ser afectado por el desarrollo del proyecto y en caso de
que se prevea que existe esto, entonces en el resolutivo se indica que se debe
Ilevar a cabo un procedimiento de consulta.

Con la reforma energética se establecid la obligacién de que todos los
proyectos del sector presentaran una Evaluacion de Impacto Social. Dentro de
los componentes de la EVIS esta la delimitacion de un area de influencia del
proyecto, la descripcion e identificacion de las comunidades en el area de
influencia del proyecto y la identificacion de los impactos. Con estos elementos
nosotros hacemos un analisis que nos permite tener la idea de que existe la
susceptibilidad de afectar los derechos de alguna comunidad.

Ahora bien, hay proyectos de la industria eléctrica que tienen permisos que
fueron otorgados de manera previa a la publicacién de la LIE y como la ley no
se aplica de manera retroactiva, no estan obligados a presentar la EVIS. Sin
embargo el derecho a la consulta no emana de la LIE ni de su reglamento, sino
del Convenio ndmero 169, el cual, a la luz de la lectura del Articulo 1°
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constitucional, el Estado mexicano debe garantizar. Por esta razon, en la
SENER hacemos una solicitud de informacion a las empresas que presentaron
proyectos antes de la reforma energética. Esta informacidn nos permite tener
mas datos para saber si hay o no un sujeto de derecho susceptible de ser
afectado por el desarrollo del proyecto (Director del equipo de consulta,
comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

Sobre la Evaluacion de Impacto Social, el actor implementador 2 explicd que este
documento ayuda a los funcionarios publicos a determinar qué proyectos del sector
requeriran que se realice un procedimiento de consulta indigena. Asimismo explicé que los
procedimientos de consulta que lleva a cabo la Secretaria de Energia toman en cuenta las

recomendaciones de los instrumentos internacionales:

... El procedimiento de consulta esta relacionado con la presentacion de la
Evaluacion de Impacto Social por parte de la parte interesada en desarrollar
un proyecto de la industria eléctrica o de hidrocarburos. La EVIS debe incluir
la identificacion y caracterizacion de las comunidades que pueden ser
impactadas dentro del area de influencia del proyecto. Tras revisar la EVIS se
determina la procedencia o improcedencia de un procedimiento de consulta,
para lo cual se emite un resolutivo en donde, en su caso, se mandata el
desarrollo de la consulta. Se puede decir que el procedimiento de consulta
inicia con la emisién de este resolutivo (Actor implementador 2, comunicacion
personal, 27 de julio de 2017).

El actor coadyuvante explico que la Evaluacién de Impacto Social ayuda también para
identificar a las autoridades de las comunidades, y explic6 que este documento debe ser

entregado por la empresa de manera previa a la consulta:

... esta Evaluacién es dictaminada por un area especifica de la Secretaria de
Energia, y al final se realiza un resolutivo que, entre otras cosas, sefiala la
necesidad de llevar un procedimiento de consulta cuando se determina que
existen comunidades indigenas que pudieran ser afectadas por la construccion
y operacion del proyecto (Actor coadyuvante de los procedimientos de
consulta, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

El anélisis de las entrevistas revel6 que la presentacion de la EVIS se hace de manera
previa a la consulta, lo cual coincide con los estandares que establecen los principales

instrumentos internacionales en la materia (Ver Condicion 6. De manera previa a la
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consulta, se deben realizar estudios de impacto social y ambiental). También, a partir de
las respuestas, se interpretd que la presentacion de la EVIS es fundamental para que los
actores responsables de la implementacion puedan determinar si existe 0 no un sujeto de
derecho susceptible de ser afectado por el desarrollo del proyecto. A partir de esta
interpretacion se planted como posible objetivo para futuras investigaciones conocer si el
resolutivo que emite la SENER expone claramente las razones por las cuales se identifica o
no un sujeto de derecho. Derivado de ello, se plante6 una posible hipdtesis:

e Cuando el resolutivo de la autoridad sobre la procedencia de la consulta se
respalda por criterios claros y transparentes, esta decision correra menos riesgo de

ser cuestionada.

3. El propdsito de las consultas es obtener el consentimiento de los pueblos y
comunidades indigenas

Los entrevistados expresaron que uno de los propositos de los procedimientos de consulta
es obtener el consentimiento de los pueblos y comunidades indigenas. Al respecto, el actor
implementador 1, sefiald que el proposito de las consultas debe de ser alcanzar el

consentimiento de las comunidades indigenas:

... Yo creo que cualquier procedimiento de consulta indigena debe perseguir el
consentimiento, independientemente de la materia de consulta. Ahora bien, es
importante sefialar que no siempre se puede alcanzar el consentimiento previo,
libre e informado de las comunidades indigenas (Actor implementador 1,
comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

Al respecto, el entrevistado precisoé que los procedimientos de consulta no dan el derecho

de veto a las comunidades ya que:

... Si bien es cierto que el procedimiento de consulta persigue como fin ultimo
la obtencion del consentimiento, no en todos los casos la omision o la no
obtencion de ese consentimiento tiene que significar un fin para el proyecto ya
que eso va a depender del impacto que esté causando. Esto nos lleva a una
primera conclusion, hay una relacion directa entre impacto y consentimiento
(Actor implementador 1, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).
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Y explicé que esto ha sido sefialado por los Organos de control de la OIT y la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion. De la misma forma que esta contemplado por el Protocolo

de consulta elaborado por la CDI:

... Se debe considerar también que los Organos de control de la OIT han
seflalado que la consulta no es un derecho de veto que tienen las comunidades,
es decir, la consulta no es un instrumento que tengan las comunidades para
vetar el desarrollo de los proyectos.

También la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sido clara en distinguir
entre consentimiento y consulta. En el amparo en revision para el caso del
Acueducto Independencia, la Suprema Corte sefiala que el Estado puede
continuar con el proyecto siempre y cuando, a partir de los resultados del
procedimiento de consulta, se tenga certeza de la inexistencia de impactos
significativos y directos que pongan en riesgo del pueblo o comunidad
consultada, en este caso del pueblo Yaqui.

... Esto también se puede encontrar en el Protocolo de la CDI, el cual establece
que cuando los impactos son significativos la consulta es imperante, es decir,
en esos casos no sélo se requiere una consulta, sino se requiere obtener el
consentimiento libre, previo e informado como un requisito sine qua non (Actor
implementador 1, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

Sobre este mismo punto, se preguntd al entrevistado para qué proyectos energéticos
resultaba fundamental el consentimiento y explicé que, desde su punto de vista, para los
proyectos de exploracién y extraccién de hidrocarburos ya que estos generan profundos

cambios en la dindmica de la poblacion:

... En la Secretaria de Energia los proyectos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos generan profundos cambios en la dindmica de la poblacion, en
estos casos me parece que el impacto es directo y puede llegar a ser
significativo para algunas comunidades indigenas, dependiendo por supuesto
del contexto (Actor implementador 1, comunicacion personal, 27 de julio de
2017).

En ese sentido, explicd que cuando los proyectos generan impactos significativos a las
comunidades, la Secretaria de Energia debe de actuar bajo un enfoque de derechos

humanos para evitar posibles afectaciones. Considera que un ejemplo de ello fue lo que
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ocurrio en los procesos de licitacion de los bloques petroleros de la Ronda 2.2, ya que
existia un riesgo de afectar a las comunidades indigenas y se decidid que las areas

contractuales fueran excluidas de la version final de las bases de licitacion:

Cuando hay proyectos que pueden impactar significativamente a las
comunidades, lo que tiene que hacer la SENER es actuar bajo un enfoque de
derechos humanos y tomar la mejor determinacion para evitar una posible
afectacion.

... Lo que nos ocurri6 en la ronda 2.2 fue interesante ya que el simple hecho de
que hubiera la posibilidad de licitar areas contractuales para que pudieran ser
adjudicados contratos de licencia para la exploracion y extraccion de
hidrocarburos podia trastocar o a causar un cierto perjuicio en la esfera
juridica de las comunidades indigenas. Por tal motivo, desde las bases de
licitacion, la Secretaria de Energia estuvo obligada a desarrollar el
procedimiento de consulta. En este caso particular, el procedimiento de
consulta no se termind y al no tener certeza sobre cuél iba a ser la
determinacion final de las comunidades, se opt6 por hacer una recomendacion
a la Comision Nacional de Hidrocarburos para que las areas contractuales
fueran excluidas de la version final de las bases de licitacion y por consiguiente
que no fueran susceptibles de alguna propuesta técnica y financiera para su
posterior adjudicacion.

Esto también ocurrid en el caso del gasoducto ElI Encino—Topolobampo, en el
cual una de las comunidades no otorg6 su consentimiento para la realizacion
de este proyecto y la determinacion de la SENER fue exhortar a la empresa a
que buscara una ruta alterna (Actor implementador 1, comunicacion personal,
27 de julio de 2017).

En ese mismo sentido, el actor implementador 2 expresé que obtener el consentimiento es

el objetivo de todos los procedimientos de consulta que lleva a cabo la SENER:

Desde la perspectiva de la SENER, todos los procedimientos de consulta deben
tener el componente del consentimiento previo, libre e informado, esto en
apego a la libre determinacién ya que la consulta se realiza para informarles
sobre un proyecto y también para pedir su consentimiento (Actor
implementador 2, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).
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También, el director del equipo de consulta de la Secretaria de Energia, expresé que los
procedimientos de consulta se llevan a cabo para construir acuerdos, garantizar los
derechos de las comunidades y en su caso obtener su consentimiento. Sobre este Gltimo
punto, explicd que los procedimientos de consulta no proporcionan un derecho de veto a los

pueblos indigenas:

... los procedimientos de consulta indigena que lleva a cabo la SENER tienen el
proposito de construir acuerdos que permitan tanto el desarrollo de los
proyectos del sector energético, como la garantia de los derechos y en su caso
obtener el consentimiento de los pueblos y comunidades indigenas.

Hay que sefialar, sin embargo, que la consulta no da un poder o derecho de
veto. Esto quiere decir que un proyecto se puede llevar a cabo a pesar de que
no exista el consentimiento de la comunidad. No obstante se deben de presentar
razones claras que justifiquen la decision de que el proyecto se lleve a cabo.
Asimismo hay que tomar en cuenta que los reglamentos de las leyes del sector
retoman dos principios del sistema interamericano de derechos humanos: el
deber de acomodo y el deber de razonabilidad (Director del equipo de consulta,
comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

A partir de la lectura de las entrevistas resulto claro que los procedimientos de consulta en
la SENER tienen como propdsito obtener el consentimiento de los pueblos y comunidades
indigenas impactados por el proyecto. Dos de los entrevistados aclararon, ademas, que
aunque se busque obtener el consentimiento, las consultas no proporcionan un derecho de
veto a los pueblos indigenas. También el director de consulta explicé que un proyecto se
puede llevar a cabo a pesar de que no exista el consentimiento de la comunidad. Aunque, en
ese caso, explico que el Estado debe de presentar razones claras que justifiquen la decision

de que el proyecto se realice.

Al respecto, ya que la OIT sefiala que “el Convenio nim. 169 no proporciona un derecho de
veto a los pueblos indigenas, ya que alcanzar un acuerdo o lograr el consentimiento es el
propdsito al iniciar el proceso de consulta, y no un requisito independiente” (OIT, 2013:
17), y considerando las respuestas de los entrevistados, se interpret6é que en la Secretaria de
Energia el proposito de los procedimientos de consulta se encuentra alineado con lo que

marcan los instrumentos internacionales.
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A partir de esta interpretacion se planted como hipétesis que el Estado no puede garantizar
a plenitud el derecho a la consulta de los pueblos indigenas cuando la implementacion de
los procedimientos no se apega a las condiciones basicas que establecen los instrumentos
internacionales y cuando los responsables de la implementacion de los procedimientos de

consulta no guian su actuacion de acuerdo a los tratados internacionales en la materia.

4. Los procedimientos de consulta siguen fases generales

Para el actor implementador 1, la creacion de la Ley de la Industria Eléctrica y la Ley de
Hidrocarburos y sus respectivos reglamentos fue muy importante, ya que en estos
documentos normativos se establecen fases generales que rigen los procedimientos de
consulta. Desde su punto de vista este hecho es fundamental ya que antes de la reforma sélo
se contada con el Protocolo de consulta de la CDI y no se tenia claridad sobre como se

tenian que realizar estos procedimientos:

... Es importante sefialar que antes de la Reforma Energética no habia ningun
reglamento ni ninguna ley en donde estipulara como realizar ese
procedimiento de consulta. Unicamente se contaba con el Protocolo de CDI, el
cual no es vinculante pero daba una orientacién a los gobiernos locales y
federales.

Con la reforma energética se crea la Ley de la Industria Eléctrica y la Ley de
Hidrocarburos y sus respectivos reglamentos, en los cuales se establecen fases
generales que van a regir el procedimiento de consulta. Desde mi punto de
vista este es un hecho novedoso, es un parteaguas importante, porque hace diez
afos no existia una claridad sobre cual tenia que ser el procedimiento para
desahogar un procedimiento de consulta, incluso existia la vision de que la
consulta indigena era un momento y que se podia agotar en una asamblea.
Precisamente el primer documento que ayudd a definir a la consulta como un
proceso y no como un momento fue el Protocolo de CDI, al establecer fases
generales para llevar a cabo estos procedimientos.

Esta vision se retoma en los reglamentos de la Ley de Hidrocarburos y en la
Ley de la Industria Eléctrica y se establecen fases generales. La primera fase
es la de planeacion, la cual es, desde mi punto de vista, una de las mas
importantes ya que al hacer bien una planeacion esto te permite garantizar un
éxito de tu consulta, ya que ahi defines bien quiénes van a ser las comunidades
consultadas y las autoridades que van a ser tus interlocutoras, etcetera. La
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segunda fase, es la de acuerdos previos. La tercera fase es la informativa. La
cuarta, es la fase deliberativa. La quinta es la consultiva. Y la dltima fase es la
de seguimiento de acuerdos (Actor implementador 1, comunicacion personal,
27 de julio de 2017).

En este mismo sentido, el actor implementador 1 expres6 que en su opinion ha sido un gran
avance el que ahora se considere a la consulta indigena como un procedimiento y no como
un momento. Sin embargo cree que ahora existe una tendencia a ver los procedimientos de
consulta como una receta a seguir, en donde es necesario terminar una fase para pasar a la
siguiente. Al respecto, reflexiona que las fases deben de ser componentes mas que pasos a

seguir ya que es imposible estandarizar el procedimiento de consulta indigena:

... Hemos pasado de un momento donde la consulta no figuraba ni para la
funcion puablica, ni para las corporaciones y tampoco para la academia, a un
momento en donde ya se concibe a la consulta indigena como un
procedimiento. Sin embargo también se tiende a ver este procedimiento como si
fuese una receta y se ve a estas fases como bloques que deben de terminar para
dar paso al siguiente. Yo creo que estas fases en realidad estan mezcladas ya
que puedes terminar la fase informativa y estar en la fase deliberativa y ahi
pueden surgir nuevas preguntas y entonces se tendra que regresar a la fase
informativa. En ese sentido, mas que fases, yo les llamaria componentes de la
consulta.

En ese sentido, yo considero que es imposible estandarizar los procedimientos
de consulta, ya que de entrada el sujeto que se consulta no es homogéneo. Se
habla de pueblos y comunidades indigenas como si fuera una masa homogénea
y no es asi. En el pais hay 68 pueblos indigenas y entre ellos son muy distintos.
Incluso las comunidades que integran un mismo pueblo son muy diferentes. Por
ello, yo creo que debe de haber siempre un principio de flexibilidad, tal como
lo establece también el C169 el cual establece que debe de prevalecer un
principio de flexibilidad (Actor implementador 1, comunicacién personal, 27 de
julio de 2017).

Asimismo, el director del equipo de consulta, explicé que los procedimientos de consulta se
llevan a cabo de conformidad con los reglamentos de la Ley de la Industria Eléctrica y la
Ley de Hidrocarburos, siguiendo fases generales, las cuales se retoman del Protocolo

elaborado por la CDI:
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... Los procedimientos de consulta que se realizan en la SENER se basan en las
fases que establecen los reglamentos de las leyes del sector. Estas fases se
retoman del Protocolo de consulta de la CDI (Director del equipo de consulta,
comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

... [En] la fase de acuerdos previos [...] se tiene [un primer] contacto con la
comunidad a través de sus autoridades representativas y tradicionales y
después con el resto de la comunidad. El objetivo de esta fase es construir,
junto con la comunidad, las bases o las reglas que regiran el procedimiento de
consulta, las cuales quedan asentadas en lo que llamamos Protocolo de
consulta.

Posteriormente viene la fase informativa del procedimiento de consulta, la cual
consiste en la entrega de informacion a la comunidad. Esta informacion debe
ser pertinente culturalmente y debe ser suficiente para que la comunidad pueda
tomar una decision informada.

Una vez terminada la fase informativa, viene una fase deliberativa. En esta fase
las autoridades se retiran para que la comunidad, siguiendo sus propios
sistemas normativos internos, deliberen a fin de llegar a alguna posicion o
acuerdo sobre el proyecto en el marco del procedimiento de consulta. En esta
fase la comunidad puede solicitar mas informacién, por lo que se puede
regresar a la fase informativa.

Después viene una fase consultiva, en la cual las autoridades regresamos a la
comunidad y se construyen, en su caso, los acuerdos con la comunidad. Con la
firma de estos acuerdos finalizaria formalmente esta etapa.

La ultima etapa es la de seguimiento de acuerdos, la cual perdura durante toda
la vida util del proyecto y cuyo objetivo es dar seguimiento al cumplimiento de
los acuerdos establecidos en el proceso de consulta (Director del equipo de
consulta, comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

El actor implementador 2 también hizo mencion a estas fases generales que siguen los

procedimientos de consulta a cargo de la SENER:

... e realiza un trabajo de planeacion para precisar qué comunidades seran
consultadas. Después se establece contacto con autoridades estatales,
municipales y locales, ademas de las autoridades tradicionales que pudiera
tener la comunidad, con el objeto de comunicar las intenciones de la SENER de
desarrollar un procedimiento de consulta. En todos los casos, el procedimiento
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de consulta sigue las fases que se recomiendan en los instrumentos
internacionales, es decir, acuerdos previos, entrega de informacién, una etapa
deliberativa, la fase consultiva y finalmente el seguimiento de acuerdos (Actor
implementador 2, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

De la misma manera, el actor coadyuvante sefial6 que los procedimientos de consulta
implementados por la Secretaria de Energia siguen un esquema general, en el cual los
procesos de consulta inician con el establecimiento de acuerdos previos con las autoridades

de las comunidades que seran consultadas:

... existe un marco general de accion para llevar a cabo los procedimientos de
consulta. En términos generales los procedimientos inician con llevar a cabo
acuerdos previos con las autoridades locales, las autoridades tradicionales o
con los lideres de opinion de las comunidades. En estas reuniones la Secretaria
de Energia comunica la necesidad de llevar a cabo un procedimiento de
consulta y explica cual es el objetivo de llevar a cabo este procedimiento. Estas
reuniones son muy importantes para conocer si existen las condiciones para
Ilevar a cabo una consulta indigena.

... En estas mismas reuniones se presenta una propuesta sobre como llevar a
cabo el procedimiento de consulta, para lo cual se ha disefiado lo que
denominamos Protocolo de consulta indigena, el cual esta disefiado con base
al Protocolo elaborado por la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas.

Una siguiente fase por la que pasan los procedimientos de consulta es la
entrega de informacion. En esta fase la empresa presenta a la comunidad
informacion sobre las caracteristicas del proyecto y los impactos que este
pudiera tener.

Después de que la comunidad recibe informacién sobre el proyecto, la
comunidad delibera sobre el mismo. Y si la comunidad requiere mas
informacion se entrega mas informacion, ya sea por parte de la empresa o por
parte de las autoridades, para que todas las dudas que tengan queden
resueltas. En esta fase la informacion debe ser suficiente para que las
comunidades puedan tomar una decisién sobre el proyecto y puedan
determinar si estan de acuerdo o no sobre el proyecto.

Si la comunidad decide que no estd de acuerdo con el proyecto, la consulta
finaliza ahi. En cambio, si la comunidad acepta el desarrollo del proyecto, lo
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siguiente es llegar a acuerdos sobre los posibles beneficios sociales
compartidos (Actor coadyuvante de los procedimientos de consulta,
comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

Los entrevistados describieron que los procedimientos de consulta que realiza la SENER se
realizan siguiendo fases generales que contemplan: 1) planeacion de la consulta, 2)
acuerdos previos, 3) entrega de informacion, 4) fase deliberativa, 5) fase consultiva, y 6)
seguimiento de acuerdos. En el proceso de analisis, se encontré que estas fases coinciden
con las que se establecen en los Reglamentos de la Ley de Hidrocarburos (Articulo 120) y
la Ley de la Industria Eléctrica (Articulo 117 y Articulo 119). De esta manera se concluyd
que la implementacion de los procedimientos de consulta se apega a los instrumentos
normativos de la institucién, por lo cual se considera importante tener una reglamentacién

clara que pueda guiar a los actores responsables de realizar estos procedimientos.

Asimismo se observo que la fase informativa que contemplan las consultas en la Secretaria
de Energia responde a una de las condiciones basicas para garantizar este derecho de
acuerdo a los instrumentos internacionales y que se refiere a la entrega de informacion (Ver

Condicion 7. La consulta debe ser informada).

5. La consulta se adapta a las caracteristicas culturales de cada comunidad

El actor coadyuvante sefialé que, aunque los procedimientos de consulta implementados
por la Secretaria de Energia siguen un esquema general, para cada comunidad se realiza un

protocolo de consulta Unico:

... cada procedimiento de consulta es distinto porque se trata de comunidades
distintas. La consulta se adapta a las caracteristicas culturales de cada una de
las comunidades, es lo suficientemente flexible, por lo tanto para cada consulta
se realiza una planeacién y un protocolo Unicos (Actor coadyuvante de los
procedimientos de consulta, comunicacidn personal, 27 de julio de 2017).

De la misma manera, el director del equipo de consulta mencioné que, aunque se
consideran fases para ejecutar los procedimientos de consulta, los procedimientos son
flexibles, de tal forma que los procedimientos se podrian realizar de otro modo si las

comunidades asi lo solicitan:
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... las consultas en la SENER son flexibles, de tal forma que si las comunidades
quisieran llevar a cabo el procedimiento de consulta de diferente manera, se
tendria que atender esta peticion ya que al final se trata de un proceso de
diadlogo entre el Estado y las comunidades indigenas, dialogo en el que se
establecen acuerdos a partir del marco juridico que se tiene (Director del
equipo de consulta, comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

De estas respuestas se puede interpretar que los responsables de la implementacion
consultan a las comunidades de acuerdo a los acuerdos que tengan con cada comunidad, de
tal manera que las fases generales, que se contemplan en las leyes y reglamentos del sector
energético, no son fijas y se refieren mas bien a componentes que deben garantizarse
durante estos procedimientos. Si las leyes y reglamentos especifican de manera explicita los
componentes fundamentales que deben contemplar los procedimientos de consulta indigena
y estos componentes se basan en las recomendaciones internacionales en la materia, esto
puede facilitar la planeacién de las consultas a los implementadores y puede dar claridad a

las comunidades sobre los elementos minimos que se deben garantizar.

4.3. Factores que complican la implementacion de procedimientos de consulta
indigena en la Secretaria de Energia

A partir de los datos que se obtuvieron, se hizo un analisis cualitativo a partir de las
entrevistas a los actores responsables de la implementacion en la Secretaria de Energia y de

las notas de campo que se elaboraron durante las observaciones.

Para hacer este ejercicio, en el caso de las entrevistas, se elaboraron tres preguntas
especificas para este fin (Ver Tabla 7. Guia de entrevista, preguntas 4, 5y 6) con el fin de
conocer qué problemas habian identificado los informantes respecto a la implementacion de
los procedimientos de consulta. Posteriormente, se agruparon los factores mencionados por
cada informante en una tabla, a partir de lo cual se compararon e identificaron los factores
comunes (Ver Tabla 9. Factores que dificultan los procedimientos de consulta de acuerdo

con los funcionarios publicos entrevistados).

En el caso de las notas de campo, una vez hecha la transcripcion, se procedié dando lectura
a todas las notas recabadas, posteriormente fueron identificados fragmentos considerados

relevantes y finalmente se seleccionaron aquellas que hacian referencia a: 1) asambleas
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canceladas por algun tipo de conflicto, 2) dificultades técnicas para celebrar las consultas y
3) momentos de tension durante la implementacion. A partir de las notas seleccionadas se
identificaron los factores que en cada caso habian dificultado la implementacion y se
elabord una tabla para visualizar estos factores (Ver Tabla 10. Factores que dificultan los

procedimientos de consulta registrados en las notas de campo).

En este informe se presentan, en primer lugar, los factores que fueron identificados a partir

de las entrevistas y posteriormente se presentan los factores identificados en campo.

4.3.1. Factores identificados en las entrevistas

A partir de la entrevista con el actor implementador 1, se identificé al modelo de Estado-
nacion que existe en México como un factor que dificulta la implementacion de los
procedimientos de consulta. En opinion de este actor, a pesar de que reconoce el caracter
pluricultural de la nacion, todas las estructuras del Estado mexicano son
monoculturales, lo que implica que no se estd reconociendo a plenitud que en este pais

viven mas de 20 millones de personas que se auto reconocen indigenas:

... el derecho a la consulta no se puede descontextualizar. Hay que entender
que el pais esta viviendo una etapa tal vez final o intermedia de un proceso
mucho més amplio que tiene que ver con la apertura democratica, la
democratizacién del pais, proceso en el que la toma de decisiones se abre para
sectores que antes no podian participar ni decidir. Mi tesis es que el
reconocimiento y el ejercicio de los derechos, implica una redistribucion del
poder politico, econdémico y social.

En décadas pasadas no se realizaban procedimientos de consulta, no se
tomaba en cuenta la opinion o la participacion de los pueblos y de las
comunidades indigenas. Hemos sido testigos de grandes proyectos de
desarrollo que se realizaron en este pais sin consultar a las comunidades
indigenas. Decenas de comunidades fueron desplazadas por grandes proyectos
hidroeléctricos.

También hay que tomar en cuenta que el reconocimiento de los derechos de
pueblos y comunidades indigenas es muy reciente. En 1992 termind esa ficcion
juridica de que todos somos iguales y se reconocid por primera vez a nivel
constitucional que este pais tiene una composicion pluricultural. La siguiente
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gran reforma fue en 2001, la cual tampoco fue gratuita, ya que los derechos de
los pueblos y comunidades indigenas se reconocieron por balazos y sangre. El
tema del reconocimiento de los derechos de los pueblos y comunidades se pone
como un tema prioritario en la agenda nacional por el estallido social en
Chiapas en 1994, lo cual se traduce en los Acuerdos de San Andrés y después
estos se traducen en la iniciativa de la Ley COCOPA [ley de la Comisién de
Concordia y Pacificacion] y posteriormente esta se traduce en lo que hoy
conocemos como el Articulo 2° de la Constitucion. Y es muy interesante poner
atencion en el nivel de proteccion que tiene la consulta en el Articulo 2°
constitucional ya que dice que el Estado estd obligado a desarrollar
procedimientos de consulta para el plan nacional de desarrollo y para los
planes estatales de desarrollo e incluye también una discrecionalidad para
incorporar sus recomendaciones.

De tal forma que respetar, promover y garantizar el derecho a la consulta,
implica la redistribucién del poder politico, econdémico y social. EIl gran
obstaculo de los procedimientos de consulta es el modelo de Estado-nacion que
tenemos, ya que a pesar de que reconocimos el caracter pluricultural de la
nacion, todas las estructuras del Estado que tenemos son monoculturales
cuando en este pais viven mas de 20 millones de personas que se auto
reconocen indigenas.

Por ejemplo, el hecho de reconocer que pueblos y comunidades indigenas
tienen derechos territoriales, representa un choque cultural pues dentro de la
concepcién del derecho positivo no se entiende el tema del territorio, ya que
desde esta perspectiva solo existe un territorio, el territorio nacional. Lo mismo
sucede con la concepcion de desarrollo, ya que el Estado y las comunidades
tienen nociones distintas de lo que eso significa.

Y cuando me refiero a que el reconocimiento y el ejercicio del derecho a la
consulta implican una redistribucion del poder politico, no sélo lo digo para
las estructuras del Estado, sino también para las comunidades indigenas. Hay
comunidades que tienen estructuras de poder verticales, por lo que también
hay ciertos sectores en las comunidades a los cuales no les conviene que otras
personas tomen las decisiones (Actor implementador 1, comunicacion personal,
27 de julio de 2017).

En este mismo tenor, el director del equipo de consulta, sefialé6 que las condiciones en las
que viven los pueblos y comunidades indigenas son un factor fundamental que impacta

en la implementacion de los procedimientos de consulta. Por ello, manifesté que considera
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necesario llevar a cabo un cambio estructural, en el que se involucren todas las instituciones
y la sociedad en general asi como generar mecanismos que favorezcan la participacion de

los pueblos y comunidades indigenas en la planeacidn de las politicas publicas:

... los problemas para el desarrollo de un proceso de consulta se insertan en
los problemas que viven en general los pueblos y comunidades indigenas.
Segun el propio CONAPRED, los pueblos y comunidades indigenas viven una
situacion de discriminacién estructural, por lo que los factores que dificultan
los procesos de consulta tienen que ver con esta situacion. Para resolver esta
situacion se tienen que cambiar las estructuras y para que eso sea posible
tienen que participar todas las instituciones de gobierno y la sociedad en su
conjunto.

... Desde mi punto de vista seria importante generar espacios 0 mecanismos
especificos de participacion para los ejercicios de planeacion de la politica
publica, con un caracter especial para los pueblos y comunidades indigenas
que habitan en las regiones en las que se pretenden llevar a cabo los proyectos
(Director del equipo de consulta, comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

Otros factores que dificultan los procedimientos de consulta y que fueron identificados a
partir de la entrevista al actor implementador 1, son la crisis de credibilidad de las
instituciones del Estado mexicano, la dificultad para identificar a los sujetos de
consulta y la falta de reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas y de sus

territorios:

A esto se suman otros obstaculos que no te permiten desarrollar el
procedimiento de consulta, como la crisis de credibilidad de las instituciones
del Estado mexicano o la dificultad para identificar al sujeto de consulta, para
lo cual no ayuda la confusion entre localidad y comunidad indigena; la falta de
reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas por parte de los
gobiernos estatales y el poco avance en el reconocimiento de sus territorios
(Actor implementador 1, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

La crisis de credibilidad de las instituciones del Estado mexicano, fue un factor que
también fue identificado en las entrevistas realizadas al actor coadyuvante y al actor
implementador 2. El actor coadyuvante, sefialé que la participacion de organizaciones de
la sociedad civil que se encuentran en contra del desarrollo de proyectos energéticos puede

dificultar los procedimientos de consulta indigena. Y expres6 que cree que esta

110



participacion es un reflejo de la desconfianza que existe hacia las instituciones, por lo
cual manifestd necesario organizar foros y seminarios para compartir con la sociedad civil
el trabajo de la Secretaria de Energia en el marco de los procedimientos de consulta

indigena:

... hay una vasta participacion de ONG’s y alguna de ellas tienen ya una
marcada tendencia hacia oponerse a los proyectos, pues desde su punto de
vista estos pueden o van a dafiar a las comunidades.

... ES necesario organizar foros y seminarios sobre el tema de consulta donde
participen las ONG’s y podamos compartir informacion sobre lo que hace la
Secretaria de Energia y que vean que es una obligacion que como funcionarios
tenemos, que lo hacemos con absoluta transparencia cuidando los derechos de
los pueblos indigenas y acatando las disposiciones legales tanto nacionales
como internacionales que se tienen. [Esto es necesario] para evitar que lleguen
prejuiciados porgue cuando llegan a querer participar en los procedimientos
de consulta ya llegan con una postura en contra (Actor coadyuvante de los
procedimientos de consulta, comunicacién personal, 27 de julio de 2017).

Asimismo, a través de la entrevista al actor implementador 2, se identificaron como
factores que dificultan los procedimientos de consulta: la presencia de actores externos a
las comunidades que han tenido intenciones de tomar decisiones, los problemas de

representatividad de los pueblos indigenas y la desconfianza que existe entre las partes:

... otro factor que ha dificultado los procedimientos de consulta es la presencia
de actores de la sociedad civil que han buscado convertirse en sujetos tutelares
del derecho y han intentado tomar decisiones por la comunidad. También hay
comunidades donde los ejidatarios quieren tomar la decisién sin considerar al
resto de la comunidad.

Conjuntamente a estos factores, se suma la desconfianza y la dificultad para
establecer un didlogo entre comunidad y Estado y entre comunidad y empresa.
Ya que las realidades de cada uno de estos actores son distintas (Actor
implementador 2, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

En otras entrevistas también se identificaron como factores que dificultan los
procedimientos de consulta: la falta de reconocimiento de los pueblos y comunidades
indigenas y de sus territorios, asi como la falta de reconocimientos de sus derechos. En
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la entrevista al actor coadyuvante, por ejemplo, se identifico como una dificultad el que
algunos gobiernos estatales no tengan suficiente conocimiento de los pueblos y
comunidades indigenas que habitan en los municipios. En esta entrevista, el actor
coadyuvante manifestd que consideraba necesario disefiar estrategias para que autoridades

de los tres niveles de gobierno pudieran trabajar de manera conjunta:

es necesario disefiar estrategias entre las autoridades estatales y
municipales para que conjuntamente, bajo una sola idea, podamos bajar a las
comunidades y ser una sola voz, independientemente del nivel de gobierno que
representemos. Esto corresponde en gran parte a la Secretaria de Energia
realizarlo (Actor coadyuvante de los procedimientos de consulta, comunicacién
personal, 27 de julio de 2017).

Por su parte, en la entrevista al actor implementador 2, se identific6 como otro factor que
dificulta los procedimientos de consulta la falta de reconocimiento de los derechos

colectivos de los pueblos y comunidades indigenas:

... el Estado mexicano no ha avanzado en el reconocimiento de los derechos
colectivos de los pueblos y comunidades indigenas, no existe un reconocimiento
de que son sujetos colectivos de derecho ni un reconocimiento de sus
territorios. Entonces no existe un marco legal sobre el cual desarrollar los
procesos mismos. Se requiere una armonizacion legislativa en términos de
derechos indigenas (Actor implementador 2, comunicacion personal, 27 de
julio de 2017).

Durante la entrevista, este mismo actor, sefiald que consideraba importante la participacion
de otras dependencias de gobierno ya sea para generar capacidades en las comunidades
indigenas o para trabajar en el reconocimiento de los territorios de los pueblos y

comunidades indigenas, tareas importantes para dar cumplimiento al derecho a la consulta:

. en mi opinion la CDI deberia avocarse a generar capacidades en las
comunidades indigenas para el ejercicio del derecho a la consulta. Asimismo la
Secretaria de Gobernacion deberia de trabajar en el reconocimiento de los
territorios de los pueblos y comunidades indigenas (Actor implementador 2,
comunicacion personal, 27 de julio de 2017).
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En este mismo sentido, en la entrevista al director del equipo de consulta, se identificaron
como factores que dificultan los procedimientos de consulta: la falta de reconocimiento
del territorio de los pueblos y comunidades indigenas, la falta de reconocimiento e
identificacion de las comunidades indigenas, la falta de reglamentacion de estos
procedimientos y la falta de un ordenamiento territorial con relacion a los proyectos del

sector energético:

de manera particular considero que una dificultad es la falta de
reconocimiento del territorio de los pueblos y comunidades indigenas, la cual
podria ser resuelta por la CDI o la SEDATU. Asimismo el reconocimiento e
identificacion de las comunidades indigenas, lo cual puede estar en manos de
los gobiernos estatales. También es importante la reglamentacion de las
consultas para facilitar, entre otras cosas, la coordinacién interinstitucional.

Igualmente se requieren reglas mas claras respecto del ordenamiento
territorial con relacion al desarrollo de proyectos del sector energético, ya que
con esta informacién podriamos saber con certeza en donde si y en dénde no se
pueden desarrollar proyectos energéticos (Director del equipo de consulta,
comunicacion personal, 28 de julio de 2017).

Otro factor identificado en la misma entrevista fue la falta de una armonizacion

legislativa referente a los derechos de los pueblos y comunidades indigenas:

... Se requiere una armonizacion legislativa no sélo respecto del derecho a la
consulta sino respecto de los derechos de los pueblos y comunidades indigenas.
Esta tarea esta en manos del poder legislativo y es una labor fundamental para
seguir avanzando (Director del equipo de consulta, comunicacién personal, 28
de julio de 2017).

Coincidiendo con ello, el actor coadyuvante manifestd durante la entrevista, que
consideraba necesario que existiera una legislaciébn en materia de consulta para dar
certidumbre juridica a los participantes. De manera particular sefiald que era necesario

elaborar una ley y un reglamento de consulta indigena para normar este procedimiento:

... otra parte muy importante es la falta de una legislacion completa que pueda
definir y dar certidumbre juridica a los participantes, tanto a las empresas
como a las comunidades [que defina] su rol, sus limites y el objetivo principal
de la consulta indigena. Es decir, falta una ley de consulta indigena, falta
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incluir dentro de una ley o en un reglamento o en un acuerdo, la obligacion de
contar con un plan o un programa social hacia las comunidades que pueda
definir los beneficios sociales colectivos a la comunidad (Actor coadyuvante de
los procedimientos de consulta, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

Con relacion a la falta de legislacion en materia de consulta, en la entrevista al actor
implementador 2, se identifico la poca claridad sobre las condiciones béasicas para el
cumplimiento del derecho a la consulta, como otro factor que dificulta llevar a cabo los

procedimientos de consulta. Este actor expres6 que un ejemplo de ello es el

cuestionamiento que se hace a los procedimientos de consulta sobre su caracter previo:

... hay poca claridad sobre algunos principios que deben regir las consultas,
por ejemplo el caracter previo de la consulta. Las consultas inician después de
hacer estudios previos para ver la factibilidad de los proyectos, después de
hacer negociaciones sobre tierras ejidales o después de obtener permisos.
Desde mi punto de vista tienen razon quienes nos cuestionan el que la consulta
sea previa (Actor implementador 2, comunicacion personal, 27 de julio de
2017).

De manera particular sefialé que es necesario llevar a cabo algunas modificaciones

normativas para garantizar el caracter previo de la consulta:

... Yo creo que el sector energético podria impulsar una politica que permita
adecuar sus procedimientos normativos para el desarrollo de la consulta. Por
ejemplo la Comision Reguladora de Energia podria solicitar a los
desarrolladores un documento que acredite la legal ocupacion de la tierra
antes de iniciar un procedimiento de consulta.

En mi opinidn los permisos de generacion deben otorgarse hasta finalizar los
procedimientos de consulta, esto con el fin de garantizar el caracter previo de
la consulta (Actor implementador 2, comunicacion personal, 27 de julio de
2017).

También, sobre la legislacion en materia de consulta, el actor coadyuvante sefialo que en el
disefio de la ley y su reglamente se debe de estudiar la posibilidad de llevar a cabo los
procedimientos de consulta indigena de manera previa a la realizacion de las subastas de la

industria eléctrica. Esto debido a que, en el esquema actual, no se conoce en dénde se

realizaran los proyectos hasta que se publica el fallo de las subastas:
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... La consulta no debe ser inamovible. Sin embargo se requiere hacer un
estudio para determinar si una consulta se puede hacer previamente a la
presentacion de una Evaluacion de Impacto Social 0 a una subasta.

Previamente a la subasta, los desarrolladores hacen estudios de prefactibilidad
para determinar si el proyecto con el que participaran sera viable. Para ello
tienen que analizar si existe potencial energético y ademas tendrian que
analizar si es viable ambiental y socialmente. Nosotros no sabemos qué
proyecto ganara ni donde se ubicara el mismo. Por ejemplo, hasta que se dio a
conocer el fallo de la primera subasta, tuvimos conocimiento de que nueve de
dieciocho proyectos se proyectaban para la peninsula de Yucatan (Actor
coadyuvante de los procedimientos de consulta, comunicacion personal, 27 de
julio de 2017).

Sobre el caracter previo de la consulta, el actor implementador 1, expresd que pese a que
los estandares internacionales dictan que las consultas deben de desarrollarse de forma
previa a la medida legislativa o administrativa, este tema ha causado mucha confusion y
muchas discusiones. En su opinidn, si el Estado tiene voluntad para que los pueblos y
comunidades indigenas puedan decidir sobre los asuntos publicos que les conciernen, no

importa si los procedimientos de consulta se hacen cuando ya existan autorizaciones:

... el Convenio nimero 169 establece que las consultas deben de realizarse de
forma previa, sin embargo, lo que ha causado mucha confusién y muchas
discusiones es que este establece que las consultas deben de desarrollarse de
forma previa a la medida legislativa o administrativa. Aqui el tema es que un
proyecto de desarrollo, como puede ser una mini hidroeléctrica, una planta de
ciclo combinado, un gasoducto, un parque eolico o un parque fotovoltaico, no
es una medida administrativa, sino la suma de muchas medidas
administrativas, es decir, decenas de autorizaciones y permisos federales,
estatales y municipales.

En mi opinién creo que se le ha dado demasiada importancia al tema. Creo que
el espiritu [de los procedimientos de consulta] es abrir el didlogo con los
pueblos y comunidades indigenas con el objeto de que estos puedan decidir
sobre los asuntos puablicos que les conciernen y cuando existe verdadera
voluntad de hacerlo, no importa si lo haces en las primeras fases o cuando ya
hayas obtenido algunas autorizaciones o permisos. Mientras exista una
verdadera vocacion e intencion tanto del desarrollador como del Estado de
realmente modificar de manera sustancial las caracteristicas del proyecto a
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partir del procedimiento de consulta, no importa si ya hay permisos ya
otorgados, porque si existe el interés, entonces puedes desistirte del tramite o
puedes volver a ingresar una modificacion del proyecto.

Por esta razon, considero que mas que ceflirnos a un momento para que la
consulta sea previa, lo que debe prevalecer es el caracter de buena fe y de
disposicién de las partes para establecer un didlogo con miras a llegar a un
acuerdo, acuerdo que debe cumplirse y respetarse (Actor implementador 1,
comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

Desde la perspectiva del actor implementador 1, los procedimientos de consulta para los
proyectos del sector energético, deben de realizarse de manera previa a la construccion de
los mismos. O en todo caso, explica, seria necesario identificar cual es el tramite,
autorizacion o permiso que estaria causando un impacto real y concreto a la esfera juridica

de las comunidades indigenas:

... entiendo que la doctrina dice que la consulta debe de desarrollarse en las
primeras fases de un proyecto, sin embargo en estas primeras fases no hay
certeza ni siquiera de la ubicacion del proyecto mismo. Por ejemplo, si un
desarrollador tiene la intencion de construir un parque eolico, primero hace
una medicion. Después de un afio puede determinar que no existe suficiente
potencial energético y entonces no se desarrolla el proyecto. Sin embargo, si se
hace la consulta cuando inicia las mediciones, quiza generarias expectativas
que no estarias cumpliendo.

La Suprema Corte sefialo, para el caso de la siembra de soya transgénica en
Campeche, que la consulta debe de realizarse de forma previa al acto real y
concreto que llegue a causar un impacto significativo en las comunidades
indigenas. Si retomamos esto, quiza lo que debamos preguntarnos es cuél es
ese momento en un proyecto de desarrollo del sector energético, es decir, cual
es ese tramite, autorizacion o permiso que estaria causando un impacto real y
concreto a la esfera juridica de las comunidades indigenas. Yo creo que, para
muchos casos, es la construccion misma del proyecto, porque con la
construccion se materializa todo (Actor implementador 1, comunicacion
personal, 27 de julio de 2017).

En este sentido, el actor implementador 1 consider6 que si el Estado cumple con el

principio de debida diligencia, esto favorecera los procedimientos de consulta:
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La debida diligencia que tiene la SENER ayuda a evitar la generacion de
muchos conflictos o de muchos problemas, en ese sentido la SENER debe, por
ejemplo, impedir que haya una indebida participacion de la empresa,
garantizar que la informacién que se proporcione tenga pertinencia cultural y
linglistica, garantizar el derecho que tienen pueblos y comunidades indigenas
a contar con un traductor que conozca su lengua y su cultura, respetar los
sistemas normativos de las comunidades indigenas y respetar su autonomia
(Actor implementador 1, comunicacién personal, 27 de julio de 2017).

En otros aspectos, el actor coadyuvante sefialo que para atender de manera adecuada los
procedimientos de consulta indigena y revisar las Evaluaciones de Impacto Social, son
necesarios mas recursos humanos y econoémicos, y explicd que estos son insuficientes
actualmente. En este comentario se identificd que si hay recursos humanos y econémicos
insuficientes, esto se puede convertir en un factor que dificulte la implementacién de
procedimientos de consulta. Relacionado con ello, este actor sefiald que se requiere
capacitar a mas funcionarios para atender estos procesos para lo cual se requiere impulsar la
preparacion de los cuadros directivos a cargo de los procedimientos de consultas indigenas
e involucrar mas a las instituciones de educacién superior. De esta opinion se interpretd que
la falta de funcionarios publicos capacitados en materia de consulta puede dificultar la

implementacion:

Yo creo en la preparacion de los cuadros directivos, en la preparacion de los
funcionarios que se encarguen de esta actividad [de la consulta] apoyandonos
fundamentalmente en las instituciones de educacion superior para establecer
una formacion seria, académica, formal, que les dé un perfil y que a su vez les
permita dar confianza a las decisiones que toman en sus participaciones dentro
de los procesos de consulta ... Es basico contar con una formacion académica
alrededor de ello y tenemos instituciones de educacion superior que lo pueden
hacer, que tienen la experiencia aunque estén en la parte académica, en la
parte tedrica, porque aqui ya hay un grupo de funcionarios que estan en la
parte practica. Yo creo que al unir las dos formaciones, la practica y la
académica, se puede dar un perfil muy completo que dé garantia a los pueblos
indigenas, a organizaciones sociales y a las empresas de que lo que se esta
haciendo se esta haciendo profesionalmente (Actor coadyuvante de los
procedimientos de consulta, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).
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Comunidades divididas, comunidades con diferentes liderazgos, cambios de
autoridades locales, movimientos politicos al interior de las comunidades y

autoridades con afiliaciones partidistas distintas, fueron otros factores identificados a

partir de la entrevista al actor coadyuvante:

... la democracia en este pais ha permitido que en una misma comunidad
existan diferentes participaciones politicas y eso dificulta la armonia, la
coincidencia de intereses y si no lo hacemos con cuidado se puede dar el hecho
de que se politice ... En este pais casi de manera permanente estamos en
camparfia por los diferentes procesos electorales que tienen los Estados tanto
para gobernadores como para presidentes municipales, como para diputados
locales y federales y eso desvia mucho el procedimiento de consulta ya que
nosotros trabajamos con asambleas, concentrando a la comunidad, se
aprovechan esos foros para meter temas politicos (Actor coadyuvante de los
procedimientos de consulta, comunicacion personal, 27 de julio de 2017).

En la entrevista al director del equipo de consulta se identificaron otros factores que, en

opinion del entrevistado, dificultan los procedimientos de consulta:

... la falta de conocimiento de las empresas respecto de sus obligaciones en
materia de derechos humanos.

Las caracteristicas del sistema o vinculo comunitario.

La falta de coordinacion interinstitucional, ya que son muchos los actores que
participan y, como lo marcan las leyes y sus reglamentos, hay dependencias
federales, estatales y locales que se deben involucrar.

La insuficiencia de recursos econdémicos y humanos para llevar a cabo los
procedimientos de consulta. Ademas de mas personal, seria necesario contar
con vehiculos para traslados o contar con recursos materiales como equipos de
cOmputo o proyectores.

Falta de servidores publicos capacitados en materia de desarrollo comunitario,
pedagogia y comunicacion intercultural.

Las condiciones socioeconémicas que existen en las comunidades indigenas.

La falta de conocimiento que tienen las comunidades indigenas sobre sus
derechos colectivos.
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Las luchas politicas y los altos niveles de conflictividad al interior de las
comunidades.

El elevado nimero de actores externos a las comunidades con intenciones de
participar en los procedimientos de consulta.

Poca o nula informacién antes de iniciar los procedimientos de consulta.

La falta de armonizacion de los procesos al interior de la SENER, por ejemplo,
los procesos de subasta no tienen integrado el procedimiento de consulta, lo
cual afecta el caracter previo que deberia tener. De hecho las comunidades e
incluso los gobiernos estatales nos han exigido que la consulta se realice antes
de la subasta (Director del equipo de consulta, comunicacion personal, 28 de
julio de 2017).

En la Tabla 9 se presentan los factores identificados en las cuatro entrevistas realizadas a
los actores responsables de la implementacién de los procedimientos de consulta indigena
en la SENER.

Tabla 9. Factores que dificultan los procedimientos de consulta de acuerdo con los
funcionarios ptblicos entrevistados

Entrevistados Factores
Director del equipo e Condiciones socioecondémicas que existen en las comunidades
de consulta indigenas

¢ Discriminacion hacia los pueblos indigenas

o Falta de reconocimiento del territorio de los pueblos y
comunidades indigenas

e Falta de reconocimiento e identificacion de las comunidades
indigenas

e Falta de reglamentacion de los procedimientos de consulta
indigena

¢ Falta de un ordenamiento territorial con relacién a los proyectos
del sector energético

o Falta de armonizacidn legislativa referente a los derechos de los
pueblos y comunidades indigenas

e Falta de conocimiento de las empresas respecto de sus obligaciones
en materia de derechos humanos

e Falta de coordinacion interinstitucional

e Recursos econdmicos y humanos insuficientes para llevar a cabo
los procedimientos de consulta

o Falta de servidores publicos capacitados en materia de desarrollo
comunitario, pedagogia y comunicacion intercultural

e Falta de conocimiento de las comunidades indigenas sobre sus
derechos colectivos
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Entrevistados

FLACSO

mAEom oL

Factores

Luchas politicas y altos niveles de conflictividad al interior de las
comunidades

Elevado nimero de actores externos a las comunidades con
intenciones de participar en los procedimientos de consulta

Poca o nula informacion antes de iniciar los procedimientos de
consulta

Falta de armonizacién de los procesos al interior de la SENER

Actor
implementador 1

Estructuras del Estado mexicano monoculturales

Crisis de credibilidad de las instituciones del Estado mexicano
Dificultad para identificar a los sujetos de consulta

Falta de reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas y
de sus territorios

Falta de disposicion de las partes para establecer un dialogo con
miras a llegar a un acuerdo

Incumplimiento de la autoridad responsable del principio de debida
diligencia

Actor
implementador 2

Presencia de actores de la sociedad civil que toman decisiones por
la comunidad

Problemas de representatividad de los pueblos indigenas
Desconfianza entre las partes involucradas

Dificultad para dialogar a causa de la participacion de actores de
distintos contextos

Falta de reconocimiento de los derechos colectivos de los pueblos
y comunidades indigenas

Falta de reconocimiento de los territorios de los pueblos y
comunidades indigenas

Poca claridad sobre las condiciones basicas para el cumplimiento
del derecho a la consulta

Actor coadyuvante

Desconfianza hacia las instituciones gubernamentales

Actores en contra del desarrollo de proyectos energéticos

Falta de legislacién en materia de consulta

Recursos humanos y econdmicos insuficientes

Falta de funcionarios publicos capacitados en materia de consulta
Comunidades divididas

Diferentes liderazgos al interior de las comunidades

Cambios de autoridades locales

Movimientos politicos al interior de las comunidades
Autoridades con afiliaciones partidistas distintas
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4.3.2. Factores identificados en las notas de campo

A partir del analisis de los datos que se obtuvieron en campo, fue posible identificar seis
situaciones que dificultaron la implementacion de procedimientos de consulta indigena en

la Secretaria de Energia (Tabla 10).

1. Entrada de la empresa a las comunidades antes de iniciar la consulta

Se consider6 este como un factor que dificulta la implementacion de los procedimientos de
consulta ya que cuando la empresa llega antes que el Estado a las comunidades, suele
entregar informacion sobre el proyecto, comprar tierras y establecer compromisos con la
gente de las comunidades. Esto dificulta la implementacién ya que la gente de la
comunidad pudo haber aceptado el proyecto fuera del procedimiento de consulta de tal
manera que cuando llega el Estado a implementar la consulta, el procedimiento suele
percibirse como un requisito que es Unicamente necesario para poder acceder a los

beneficios del proyecto. Esta situacion se registrd en las notas de campo:

Cuando llegamos a la comunidad, los representantes de la empresa saludaban
con familiaridad a la gente que nos encontrdbamos en el camino. Los
representantes de la empresa me comentaron que tenian tres afios trabajando
en cuatro comunidades cercanas al proyecto (Nota de campo, Consulta
Tizimin, 2017).

Antes y durante la asamblea, las autoridades representativas de la comunidad
nos expresaron que ellos daban su consentimiento al Proyecto ... En general,
sus autoridades se mostraban poco interesadas en recibir informacién sobre
las caracteristicas del proyecto y los impactos ... Nos explicaban que ya
conocian el proyecto porque la empresa les habia explicado sus caracteristicas
... Querian hablar sobre los beneficios derivados del proyecto y no querian
recibir mas informacién sobre el proyecto (Nota de campo, Consulta Tizimin,
2017).

2. Falta de recursos econémicos y humanos para desarrollar las consulta

Se identificd que la falta de recursos econdémicos era un factor que dificultaba la
implementacién de los procedimientos de consulta ya que los actores responsables no

cuentan con recursos para cubrir los costos de la logistica que implican estos
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procedimientos. En la Secretaria de Energia, los procedimientos de consulta son

financiados por las empresas:

... los pasajes y alimentacion de los servidores publicos fueron financiados con
recursos publicos. La empresa financié todo el procedimiento de consulta, lo
que incluye el pago por: sillas, mesas, lonas, papeleria, equipo de cémputo,
impresiones, alimentos durante la asamblea, transporte para los integrantes de
las comunidades, pago de jornales, servicio de video (Nota de campo, Consulta
Tizimin, 2017).

los servidores publicos responsables de implementar la consulta se
trasladaron en un vehiculo que la empresa les prestd para poder llegar a las
comunidades (Nota de campo, Consulta Tizimin, 2017).

Esta situacién resulta problematica no sélo porque la empresa asume una responsabilidad
que deberia ser del Estado sino porque los representantes de las empresas se encuentran
presentes durante todo el procedimiento de consulta. Estas circunstancias han provocado,
entre otras cosas, que se confunda a los actores de gobierno con los empleados de la

empresa:

Al final de la asamblea consultiva, casi cuatro meses después de iniciado el
procedimiento de consulta, el comisario de la comunidad se acerc a mi y me
preguntd que cuanto tiempo tenia trabajando en la empresa. Le expliqué que yo
trabajaba en el gobierno, en la Secretaria de Energia y le pregunté que por qué
pensaba que trabajaba en la empresa. Me respondié que penso eso porque
siempre saludaba al personal de la empresa cuando llegdbamos a la
comunidad (Nota de campo, Consulta Tizimin, 2017).

Por su parte, la falta de recursos humanos, tiene como consecuencia que existan
procedimientos de consulta en espera de ser realizados o que los actores responsables de la
implementacion tengan demasiadas responsabilidades, lo cual les impide llevar a cabo
todas las tareas que se deben realizar durante las consultas en tiempo y forma. En la
consulta al Proyecto Hidroeléctrico Puebla I, cuatro servidores publicos participaron
durante la implementacién, sin embargo, el equipo actual de consulta para todos los
proyectos de la SENER, incluidos los proyectos de hidrocarburos y electricidad, lo

conforman tres servidores publicos:
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Nuestro jefe se encarga de dirigir la asamblea, él esta al frente en el micréfono
y él lleva a cabo el proceso de consulta y didlogo con la comunidad. Uno de
mis comparfieros se encarga de escribir la minuta de la asamblea, asi como de
imprimir y recolectar el documento al final. Una compafiera y yo nos
encargamos de pasar lista a todas las personas que asisten a la comunidad.
Cuando volvemos a la oficina tenemos que digitalizar todos los documentos
que se generen durante las consultas y posteriormente los tenemos que integrar
a los expedientes (Nota de campo, Consulta PH Puebla 1, 2015).

La compafiera de la CDI me platic6 que en la reunién pasada mi compafiero de
la SENER no pudo hacer la minuta ya que acudié solo a la comunidad pues no
habia gente para acompafiarlo ... Hoy mi compafiero de la SENER dirigio la
asamblea y yo me encargué de todo lo relacionado con la minuta (escribirla,
imprimirla y pasarla a firma). Nuestros compaferos del INDEMAYA y de la
CDI nos ayudaron a pasar la lista de asistencia (Nota de campo, Consulta
Tizimin, 2017).

3. Usosy costumbres que atentan contra los derechos humanos

Ciertos usos y costumbres de las comunidades indigenas pueden llegar a dificultar la
implementacién de los procedimientos de consulta ya que la participacién en la toma de
decisiones de ciertos sectores de la poblacion puede no estar permitida. Esta situacion ha
provocado tensiones y conflictos al interior de las comunidades o entre las comunidades y

gobierno:

Hoy una mujer levant6 la mano para dar su opinion y los hombres que estaban
presentes se pusieron de pie y gritaron jlas mujeres no participan! Eso provoco
que otras mujeres se pudieran en pie y gritaran que ellas también eran parte de
la comunidad ... El responsable de la consulta explicé que él como autoridad
tenia que garantizar el derecho a la participacion de toda la comunidad ... Al
final de la asamblea se acercd a mi la mujer y me coment6 que cuando llegara
a su casa su esposo le iba a pegar por haber participado en la asamblea (Nota
de campo, Consulta PH Puebla 1, 2015).

4. Inseguridad y delincuencia

Los problemas de inseguridad y delincuencia influyen en la implementacion de las
consultas, ya que para cuidar la seguridad de los actores responsables de las consultas ha

sido necesario el acompafiamiento de la policia para poder llegar a las comunidades:
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... el presidente municipal ordendé a un grupo de policias que nos acompafiaran
a la comunidad ... Dijo que estaban asaltando en los caminos y que no habia
sefial en los teléfonos. Los policias estuvieron ahi durante toda la asamblea y
nos escoltaron de vuelta a la ciudad (Nota de campo, Consulta PH Puebla 1,
2015).

5. Presencia de grupos opositores a los proyectos en las consultas

La presencia de grupos con una posicion en contra de los proyectos y que no estan
dispuestos a dialogar puede ser una situacion que dificulte la implementacion de los
procedimientos de consulta, ya que este escenario puede inferir en que se lleven a cabo las

asambleas:

... hoy se suspendié la asamblea porque cuando llegamos a la comunidad
habia un grupo de hombres con palos y machetes en las canchas. El presidente
municipal nos explicd que eran pobladores de otro municipio... El responsable
de la consulta hablé con ellos para saber por qué estaban ahi, sin embargo no
se logro establecer el didlogo (Nota de campo, Consulta PH Puebla 1, 2015).

6. Tramites burocradticos tardados para solicitar vidticos

De acuerdo con los Lineamientos por los que se establecen medidas de austeridad en el
gasto de operacion en las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, la
realizacion de dos 0 mas comisiones en un mismo ejercicio fiscal no podra rebasar un
méaximo acumulado de 48 dias naturales. Estas medidas no se encuentran armonizadas con
las facultades de los actores responsables de la implementacion de procedimientos de
consulta indigena, quienes por lo general requieren mas de 48 dias para llevar a cabo las
distintas consultas que deben implementar a lo largo de un afio fiscal. Cuando esto ocurre
es necesario solicitar dias extras, sin embargo el trdmite puede durar hasta una semana, lo

cual afecta el seguimiento de las consultas:

... el responsable del procedimiento de consulta acudié solo a la asamblea ya
que la persona que generalmente lo acompafia ya se termind los dias de
viaticos que dan a cada servidor publico para salir de comisién y ahora tiene
que hacer un tramite distinto para solicitar dias extras de viaticos ... El
responsable de la consulta me explico que ese tramite dura una semana y que
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por eso €l paga sus viaticos con sus recursos, aunque a veces se tardan mucho
en pagarle (Nota de campo, Consulta Tizimin, 2017).

Tabla 10. Factores que dificultan los procedimientos de consulta registrados en las notas
de campo

Entrada de la empresa a las comunidades antes de iniciar la consulta
Falta de recursos econdmicos y humanos para desarrollar las consulta
Usos y costumbres que atentan contra los derechos humanos
Inseguridad y delincuencia

Presencia de grupos opositores a los proyectos en las consultas
Trémites burocréticos tardados para solicitar viaticos

4.4. Analisis de los resultados

Los resultados de este estudio de investigacion revelaron distintos factores que limitan la
capacidad del Estado para garantizar a plenitud el derecho a la consulta de los pueblos y
comunidades indigenas. Durante las entrevistas, los actores responsables mencionaron que
la situacion de pobreza y discriminacién en la que viven los pueblos indigenas es uno de los
principales impedimentos para realizar estos procedimientos. A esta situacion se suman
otros factores como 1) la ausencia de un marco regulatorio en materia de consulta, 2) la
situacion social y politica al interior de las comunidades, 3) la crisis de confianza y
credibilidad institucional y, 4) la falta de responsabilidad de las empresas para garantizar

los derechos humanaos.

De manera puntualizada, la gran mayoria de los factores mencionados por los actores
responsables de la implementacion, tuvieron que ver con dificultades que podrian ser
resueltas desde el poder legislativo. Los factores que se mencionaron fueron: la falta de
reglamentacion en materia de consulta, la falta de armonizacion legislativa referente a los
derechos de los pueblos y comunidades indigenas, la falta de reconocimiento de los pueblos
indigenas y de sus territorios y la falta de una estructura estatal acorde a una nacion

multiétnica y pluricultural.

La segunda clase de factores que fueron mencionados como elementos que dificultaron la
implementacién de procedimientos de consulta indigena, fueron aquellos identificados por
los actores entrevistados en contextos particulares. Especificamente hicieron referencia al
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desconocimiento de pueblos y comunidades indigenas de sus derechos, conflictos al interior
y entre comunidades a causa de afinidades partidistas opuestas o problemas de
representatividad de las autoridades comunitarias y dificultades para dialogar por barreras

culturales y linglisticas.

Una tercera clase de factores sefialados fueron aquellos que son consecuencia de la crisis de
confianza y credibilidad en la sociedad frente a las instituciones del Estado. Entre estos, se
mencionaron la falta de disposicion de las partes para establecer un didlogo con miras a
Ilegar a un acuerdo, la oposicion al desarrollo de proyectos energeéticos y la participacion de

actores de la sociedad civil que intentan tomar decisiones por la comunidad.

Como una cuarta clase de factores que han complicado la implementacion de
procedimientos de consulta indigena y que fueron mencionados en las entrevistas, estan
aquellos relacionados con la actuacién de las empresas en las comunidades, se menciono
especificamente la falta de conocimiento de las empresas respecto de sus obligaciones en

materia de derechos humanos.

Los factores que dificultan la implementacion de los procedimientos de consulta que fueron
referidos por los entrevistados, guardan semejanza con los registrados en las notas de
campo que se elaboraron en las observaciones. La entrada de la empresa a las
comunidades antes de iniciar la consulta, por ejemplo, hace referencia nuevamente a
situaciones relacionadas con la actuacion de las empresas en las comunidades. Es necesario,
consideramos, que si el Estado elabora medidas especificas y politicas publicas de derechos
humanos y empresas que aseguren la responsabilidad y obligacion empresarial de respetar
los derechos de los pueblos indigenas, la actuacion de la empresa podria incluso favorecer

la implementacion de los procedimientos de consulta.

Asimismo, la presencia de grupos opositores a los proyectos durante los procedimientos de
consulta, es una situacion que guarda relacion con los factores identificados en las
entrevistas que estan relacionados con la crisis de confianza y credibilidad institucional que
existe en el pais. En este trabajo de investigacion no ahondamos sobre las causas por las
cuales existe oposicion a los proyectos, sin embargo, se considera importante que los

actores responsables de la implementacion actlen bajo una perspectiva de derechos
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humanos y de manera transparente a fin de no profundizar esta situacion. En la SENER, por
ejemplo, se observé que la EVIS determina en gran medida si se llevara a cabo un
procedimiento de consulta, sin embargo en este estudio no se contempld conocer si los

resolutivos exponen de manera clara los criterios para tomar esta decision.

Otro de los resultados de esta tesis fue que algunos pueblos indigenas, argumentando usos y
costumbres, realizan practicas que no respetan los derechos humanos, como la
discriminacion a las mujeres. Esta situacion se vuelve un factor que dificulta los
procedimientos de consulta ya que se busca que por medio de este instrumento se garantice
la participacién de todos los integrantes de las comunidades. Este factor habla del reto que
aun tiene el Estado mexicano para erradicar las condiciones de inequidad que obstaculizan

el ejercicio de este y otros derechos.

Problemas sociales como la inseguridad y la delincuencia afectan la implementacion de los
procedimientos de consulta. Estos problemas no s6lo afectan el procedimiento de consulta
en si mismo, sino que ponen en riesgo a todos los actores que participan en estos
procedimientos. Revertir esta situacion sigue siendo una tarea pendiente en México, hasta
entonces seguira siendo un impedimento para garantizar los derechos humanos como el

derecho a la consulta.

La SENER no cuenta con recursos econdmicos y humanos suficientes para implementar los
procedimientos de consulta. La falta de recursos econdémicos y humanos para desarrollar
la consulta podria ser un factor relacionado con la falta de reglamentacion en materia de
consulta. Es importante la aprobacién de una ley de consulta en el pais, sin embargo
solucionar este problema requiere que se contemplen, ademas, previsiones de gasto en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion que correspondan especificamente a la

implementacién de procedimientos de consulta indigena.

En la SENER los tramites para solucionar los viaticos son tardados, razén por la cual los
actores responsables de la implementacion han tenido problemas para cumplir con
compromisos establecidos. Este tipo de factores podrian ser resueltos desde las
instituciones creando procedimientos especificos para los actores que se encargan de la

implementacion de los procedimientos de consulta. Estos mecanismos podrian considerar,
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por lo menos, que esta labor implica salidas continuas y prolongadas y que en la mayoria de
los casos se viaja a zonas rurales del pais, en donde por lo general, no existe la misma

infraestructura que en las ciudades, como hoteles, restaurantes y cajeros automaticos.

En su informe de 2015 sobre la situacion de los derechos humanos en México, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos sefialé que hasta 2013 habia en México unas 2,600
concesiones mineras, muchas de ellas situadas en tierras indigenas sin su consentimiento.
Al respecto, se analizaron los hallazgos obtenidos para responder al primer objetivo
especifico de este trabajo de investigacion y se encontraron 80 procedimientos de consulta
realizados en México. De estos, 26 se realizaron para generar recomendaciones Yy
propuestas de politica publica y 54 para consultar sobre proyectos concretos susceptibles de
afectar derechos e intereses de los pueblos y comunidades indigenas. Entre ellos, el nimero
de proyectos de infraestructura que se consultaron hasta el afio 2017 fueron 26, y se
refirieron a proyectos de infraestructura agropecuaria, caminera, de distribucion de energia
eléctrica, de gas, de relleno sanitario, educativa, eoOlica, ferroviaria, hidrdulica e

hidroeléctrica.

De acuerdo con estos resultados, hasta el afio 2017 no se ha realizado ningun procedimiento
de consulta para proyectos relacionados con infraestructura minera. Esto evidencia que el
Estado mexicano ain no logra garantizar este derecho de manera generalizada. Surge
entonces la pregunta, ¢por qué razén no se han realizado procedimientos de consulta en el
caso de la mineria? De acuerdo con los factores identificados en este trabajo de

investigacion, la respuesta podria estar relacionada con la falta de regulacion en la materia.

Una de las hipotesis de este trabajo de investigacion es que la creacion de reglamentacion
especifica para garantizar el derecho a la consulta de los pueblos y comunidades
indigenas, asi como la armonizacién de las leyes secundarias de todas las dependencias
del Estado con los instrumentos internacionales en esta materia, puede ayudar a que este
derecho sea garantizado por toda la estructura del Estado. Sin embargo, resulta pertinente
recordar lo sefialado por la Relatora Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas, Victoria Tauli-Corpuz, en su Declaracion de cierre de la mision a
México llevada a cabo entre el 8 y el 17 de Noviembre de 2017. En esta Declaracion, la
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Relatora subrayd que en ausencia de legislacion nacional sobre esta cuestion, México ya
tiene la obligacion de consultar a los pueblos indigenas sobre cualquier actividad o medidas
legislativa o administrativa que pudiera afectarles de acuerdo a los estandares del Convenio

169 de la OIT, la jurisprudencia Interamericana y la Declaracion de la ONU.

¢Por qué razones el Estado mexicano no garantiza el goce del derecho a la consulta a pesar
de que ha ratificado los instrumentos internacionales en la materia? Una segunda hipotesis
de esta investigacion es que la existencia de voluntad politica para garantizar este derecho
en actores claves en las dependencias de los tres niveles de gobierno, puede ayudar a que

este derecho sea garantizado por toda la estructura del Estado.

En conclusion, en esta tesis fueron identificados factores institucionales, normativos y
locales que dificultan la implementacion de los procedimientos de consulta. Sin embargo,
en los resultados de este trabajo, también fueron identificados elementos que responden a
problemas estructurales como la realidad de pobreza y la discriminacion sistémica ejercida
desde el Estado y sus autoridades hacia los pueblos y comunidades indigenas. Ante estos
resultados, resulta casi obvio decir que es necesario revertir esta situacion para poder
garantizar no solo el derecho a la consulta, sino todos los derechos humanos de este sector

de la poblacién.
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5. CONCLUSIONES

El objetivo del presente trabajo de investigacion ha sido comprender el incumplimiento del
derecho a la consulta previa de los pueblos y comunidades indigenas por parte del Estado
mexicano. Para alcanzar este propdésito se elaboraron tres objetivos especificos: 1) Conocer
para cuantos y para qué proyectos ha realizado procedimientos de consulta el Estado
mexicano; 2) Conocer como se implementan los procedimientos de consulta en la
Secretaria de Energia; y 3) Detectar los factores que complican la implementacion de
procedimientos de consulta indigena en la Secretaria de Energia. Los objetivos planteados
se consiguieron a través del uso de tres técnicas de recoleccion de datos: documentales,
entrevistas a los actores responsables de la implementacion y observacion. Los resultados

de esta investigacion se presentan a continuacion:

I. A partir de técnicas documentales, se descubri6 la realizacion de 80 procedimientos
de consulta entre el afio 2002 y el afio 2017. De ellos, 26 tuvieron como finalidad
conocer la situacion de los pueblos indigenas para generar recomendaciones y
propuestas de politica pablica, mientras que 54 se llevaron a cabo para consultar los

siguientes proyectos:

o 1 proyecto para la planeacion de politicas;

0 26 proyectos de infraestructura (1 de infraestructura agropecuaria, 11 de
infraestructura caminera, 1 de infraestructura de distribucion de energia
eléctrica, 2 de infraestructura de gas, 1 de infraestructura de relleno
sanitario, 1 de infraestructura educativa, 3 de infraestructura edlica, 1 de
infraestructura ferroviaria, 3 de infraestructura hidraulica y 2 de
infraestructura hidroeléctrica);

0 11 proyectos de iniciativas legislativas;

o 1 proyecto de liberacion al ambiente de organismos genéticamente
modificados;

o 1 proyecto de modificacion de veda;

o 1 proyecto de otorgamiento de autonomia politica y econdmica;

0 7 proyectos de planes de desarrollo;
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0 2 proyectos de programas de manejo forestal,
o 1 proyecto de programa de ordenamiento ecolégico; y

0 3 proyectos de reforma constitucional.

Asimismo se encontr6 que el primer procedimiento de consulta se realizo en el afio
2002 con el objetivo de generar recomendaciones y propuestas de politica publica.
Once afos después, en el afio 2013, se realizaron las primeras consultas sobre
proyectos de infraestructura en México, de manera puntal, aquel afio se consultaron
proyectos de infraestructura hidroeléctrica, edlica, caminera, de distribucion de
energia eléctrica e hidraulica.

Sobre como se implementan los procedimientos de consulta indigena en la
Secretaria de Energia, a partir de las entrevistas se encontr6 que los actores
responsables:

a. Se basan en la Evaluacion de Impacto Social (EVIS), para determinar qué
proyectos energéticos son susceptibles de afectar derechos especificos de
pueblos y comunidades indigenas;

b. Realizan la consulta para obtener el consentimiento de los pueblos vy
comunidades indigenas impactados por el proyecto;

c. Conocen los instrumentos normativos de la institucion y se apegan a ellos,
realizando los procedimientos de acuerdo a las fases generales que
contemplan los Reglamentos de la Ley de Hidrocarburos (Articulo 120) y la
Ley de la Industria Eléctrica (Articulo 117 y Articulo 119). Estas fases son:
1) planeacion de la consulta, 2) acuerdos previos, 3) entrega de informacion,
4) fase deliberativa, 5) fase consultiva, y 6) seguimiento de acuerdos;

d. Consultan a las comunidades de acuerdo a un protocolo que acuerdan con
cada comunidad.

Los resultados de este estudio de investigacion revelaron distintos factores que
limitan la capacidad del Estado para garantizar a plenitud el derecho a la consulta de
los pueblos y comunidades indigenas. Durante las entrevistas, los actores
responsables mencionaron que la situacion de pobreza y discriminacién en la que
viven los pueblos indigenas es uno de los principales impedimentos para realizar

estos procedimientos. A esta situacion se suman otros factores como 1) la ausencia

131




VI.

de un marco regulatorio en materia de consulta, 2) la situacion social y politica al
interior de las comunidades, 3) la crisis de confianza y credibilidad institucional y,
4) la falta de responsabilidad de las empresas para garantizar los derechos humanos.
Asimismo, a partir del analisis de los datos que se obtuvieron en campo, se
identificaron seis factores que dificultan la implementacién de procedimientos de
consulta indigena en la Secretaria de Energia: 1) la falta de medidas especificas en
planes de accién nacional y otras politicas publicas de derechos humanos y
empresas sobre la responsabilidad empresarial de respetar los derechos humanos; 2)
la falta de previsiones de gasto en el Presupuesto de Egresos de la Federacion que
correspondan especificamente a la implementacion de procedimientos de consulta
indigena; 3) los usos y costumbres que atentan contra los derechos humanos; 4) la
falta de seguridad publica; 5) la crisis de confianza y credibilidad institucional; y 6)
la falta de procedimientos eficaces al interior de las dependencias para el pago de
viaticos de los actores responsables de la implementacion de los procedimientos de
consulta.

Asimismo, en este trabajo de investigacion se delinearon las siguientes hipotesis:

El Estado garantizara a plenitud el derecho a la consulta de los pueblos indigenas
si se crea reglamentacion especifica para garantizar el derecho a la consulta de los
pueblos y comunidades indigenas y se armonizan las leyes secundarias de todas las
dependencias del Estado con los instrumentos internacionales en esta materia;

El Estado garantizara a plenitud el derecho a la consulta de los pueblos indigenas
si la implementacion de los procedimientos se apega a las condiciones bésicas que
establecen los instrumentos internacionales y si los responsables de la
implementacion de los procedimientos de consulta guian su actuacion de acuerdo a
los tratados internacionales en la materia;

El Estado garantizara a plenitud el derecho a la consulta de los pueblos indigenas
si existe voluntad politica para garantizar este derecho en actores claves en las
dependencias de los tres niveles de gobierno;

La implementacion resultard mas sencilla para los actores responsables si la

reglamentacion establece con claridad cuando y cdmo debe de realizarse;
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VIL.

Los pueblos y comunidades indigenas tendran mas claridad sobre los elementos
minimos que se deben garantizar en los procedimientos de consulta, si las leyes y
reglamentos especifican de manera explicita los componentes fundamentales que
deben contemplar los procedimientos de consulta indigena y estos componentes se

basan en las recomendaciones internacionales en la materia.

Finalmente se definieron los siguientes pasos que se podrian abordar en futuras
investigaciones:

a. Evaluar si las politicas publicas para los pueblos indigenas se orientan en los
convenios internacionales sobre los derechos de los pueblos indigenas;

b. Evaluar la eficacia de los procedimientos de consulta como instrumento de
participacion a traves del cual los pueblos indigenas pueden ejercer otros
derechos como su derecho a la tierra y el territorio, a la libre determinacion,
a la participacion y a la informacion, entre otros;

c. Profundizar en la diferencia entre el reconocimiento y el goce de esos

derechos en la realidad.
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6. RECOMENDACIONES

La consulta es un mecanismo que permite garantizar los derechos humanos de los pueblos
indigenas frente a la implementacion de proyectos mineros, energéticos, agricolas,
carreteros, etcétera, asi como otras decisiones que afectan sus intereses como la creacion de
leyes y la articulacion de politicas pablicas. Si se le quiere consolidar como un derecho que
permita compatibilizar intereses gubernamentales y corporativos con los derechos
humanos, serdn necesarias un conjunto de acciones por parte de los distintos actores
involucrados en el proceso de implementacion. Con base en el andlisis realizado en el
presente trabajo de investigacion, se formulan las siguientes recomendaciones al Estado

mexicano y a los actores responsables de la implementacién de la consulta:
I.  Destinar recursos para la implementacion de la consulta

La implementacion de la consulta es obligacion del Estado e implica la ejecucion de una
serie de actividades que requieren de recursos financieros y humanos para poderse
desarrollar adecuadamente sin recurrir a las empresas. Entre estas actividades se
encuentran, por ejemplo, la implementacion de talleres y capacitaciones, traslados de
funcionarios publicos, expertos e integrantes de las comunidades, y de todos los elementos
de logistica que implica llevar a cabo estos procedimientos. A partir de los datos obtenidos
en este trabajo de investigacion se observo que uno de los factores que dificultan la
implementacién es la falta de recursos econdémicos y humanos para desarrollar las
consultas. En ese sentido parece urgente la necesidad de que se creen mecanismos para
financiar los procedimientos de consulta, considerando recursos financieros y humanos

suficientes para la logistica que estos procedimientos implican.
Il.  Generar regulacion para implementar la consulta

Si bien existe el “Protocolo para la implementacion de consultas a pueblos y comunidades

indigenas...” elaborado por la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI), se requiere generar un mecanismo de regulacion que establezca principios
y procedimientos y que clarifique las responsabilidades que cada actor tiene para

implementar la consulta y que a su vez clarifique términos para evitar diversas
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interpretaciones y expectativas. Es importante, sin embargo, que estas regulaciones sean
también flexibles, en el sentido de que permitan adecuar los procedimientos de consulta a
cada contexto. A su vez, estas normativas deben de aclarar la diversidad de medidas que

pueden ser objeto de consulta.

Es fundamental, por otro lado, que el disefio de estas regulaciones sea elaborado con los
propios pueblos indigenas por lo que sera necesario establecer procesos de dialogo y
consulta con estos fines. Asimismo se deben de contemplar espacios de dialogo con las
empresas, ya que esto ayudara a alcanzar consensos mas solidos y permitird avanzar en un

entendimiento entre las partes.

I11.  Armonizar la legislacion vigente considerando la realizacién de procedimientos de

consulta

Si bien la SEMARNAT condiciona la autorizacién en materia ambiental a la presentacion
del consentimiento de los pueblos indigenas, es necesario identificar qué otras
autorizaciones, permisos, contratos, etcétera, podrian afectar la implementacion de los
procedimientos de consulta y en consecuencia la plena garantia de este derecho. En este
proceso es importante considerar que los procedimientos de consulta toman tiempo, ya que
requieren de una amplia participacién tanto de los pueblos indigenas como del Estado, y
que el tiempo que se toma su implementacion varia en cada contexto. En ese sentido no se
debe suponer que todas las consultas se llevaran el mismo tiempo, por lo que no es
conveniente establecer fechas para el inicio de operaciones de los proyectos a priori ya que
las multas por incumplir los contratos que no consideran los procedimientos de consulta ni
su naturaleza pueden motivar a presiones y tensiones que afecten las relaciones entre

empresas, Estado y pueblos indigenas.

IV. Elaborar una plataforma digital de acceso publico para los procedimientos de

consulta

Con el fin de dar transparencia a los procedimientos de consulta que implementa el Estado,
resulta importante crear un sitio en internet con acceso publico a todos los documentos que

se generan durante los procedimientos de consulta. En este proceso es fundamental atender
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las responsabilidades que se derivan de la clasificacion de la informacién y aclarar que
cierta informacién sera reservada o confidencial atendiendo a la normativa vigente. El
acceso abierto a estos expedientes favorecerd el aprendizaje sobre la implementacion de
procedimientos de consulta de los actores responsables y permitird a los interesados darle
un seguimiento a los acuerdos. Se considera importante, en ese sentido, designar a un
organismo gubernamental para que funja como responsable de sistematizar la informacion
y mantener la plataforma actualizada. Asimismo es conveniente establecer indicadores y
sistemas de monitoreo que sean pulblicos para mejorar los procedimientos de

implementacion y alcanzar el cumplimiento del derecho a la consulta.

V. Realizar procesos de capacitacion y difusion de los derechos de los pueblos

indigenas y del derecho la consulta

La capacitacion continua de servidores publicos en puestos claves o que sean responsables
de implementar los procedimientos de consulta debe ser una prioridad para el Estado.
Asimismo es muy importante implementar procesos de capacitacion y fortalecimiento
continuo de las organizaciones indigenas a fin de revertir asimetrias de informacion. Las
capacitaciones contribuirdn a clarificar términos y establecer responsabilidades, lo que

puede ayudar a reducir conflictos y a facilitar la implementacion.
VI.  Comunicar con exactitud las decisiones

Los actores responsables de la implementacion deben de mantener una comunicacion clara
y abierta con todos los actores que participan en los procedimientos de consulta. Realizar
minutas o tomar nota de los acuerdos y compromisos alcanzados en cada reunién y darle
seguimiento a estos acuerdos, puede ayudar a mejorar la comunicacion entre los distintos
actores tanto al interior de los equipos como entre actores que pertenecen a distintas

dependencias.
VII.  Asignar roles en funcién de los objetivos

Al interior de los equipos de implementacion, se deben asignar roles claros en funcion de

los objetivos a fin de evitar conflictos, incertidumbre o desacuerdo ante las estrategias
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planteadas. Asimismo se deben de crear estrategias para fortalecer el apoyo entre los

responsables de la implementacion.
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Anexos

Anexo 1. Procedimientos de consulta indigena realizados por el Estado mexicano ordenados cronologicamente

No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Aino de Entidad Federativa
consultado consulta
1 Pueblos Indigenas, Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2002 Baja California, Campeche,
Politicas Publicas y recomendaciones | el Desarrollo de los Chiapas, Chihuahua, Distrito
Reforma y propuestas de Pueblos Indigenas Federal, Durango, Estado de
Institucional politica publica México, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Veracruz y
Yucatan
2 Formasy Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2003 Baja California Norte, Baja
Aspiraciones de recomendaciones | el Desarrollo de los California Sur, Sonora,
Desarrollo y propuestas de Pueblos Indigenas Chihuahua, Durango, Sinaloa,
politica publica Jalisco, Colima, Zacatecas,
Nayarit, Michoacan, San Luis
Potosi, Aguascalientes,
Guanajuato, Querétaro, Estado
de México, Distrito Federal,
Morelos, Hidalgo, Puebla,
Oaxaca, Guerrero, Tabasco,
Campeche, Quintana Roo,
Chiapas, Veracruz, Yucatan.
3 Integracién del Plan | Plan de Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2004 Oaxaca
de Desarrollo de la desarrollo el Desarrollo de los

Region Chontal de

Pueblos Indigenas
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
la Costa de Oaxaca
4 Integracién del Plan | Plan de Comisidén Nacional para CONCLUIDA 2004 Oaxaca
Maestro del desarrollo el Desarrollo de los
Desarrollo de la Pueblos Indigenas
Regidn de los
Chimalapas, Oaxaca
5 Consulta a Pueblos | Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2006 Ciudad de México
Originarios y recomendaciones | el Desarrollo de los
Comunidades y propuestas de Pueblos Indigenas
Indigenas en el D.F. | politica publica
6 Alcoholismo en Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2006 San Luis Potosi, atendié Nuevo
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los Ledn; Puebla, Tlaxcala;
Indigenas y propuestas de Pueblos Indigenas Chihuahua, Coahuila; Baja
politica publica California, Baja California Sur.
7 Migracién de la Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2006 San Luis Potosi, atendié Nuevo
Poblacién Indigena recomendaciones | el Desarrollo de los Ledn; Puebla, Tlaxcala;
y propuestas de Pueblos Indigenas Chihuahua, Coahuila; Baja
politica publica California, Baja California Sur.
8 Ordenamiento Programa de Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2006 Baja California, Sonora, Sinaloa y
Ecoldgico Marino ordenamiento el Desarrollo de los Nayarit
del Golfo de ecolégico Pueblos Indigenas
California
9 Decreto de los Iniciativa Instituto Nacional de CONCLUIDA 2006 Querétaro
Lugares de legislativa Antropologia e Historia
Memoria y

Tradiciones Vivas
de los Pueblos
Otomi-Chichimecas
de Toliman. La Pefa
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
de Bernal, Guardian
de un Territorio
Sagrado, como
patrimonio cultural
inmaterial de la
humanidad ante la
UNESCO
10 Lugares Sagrados Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2006 Jalisco, Durango, Nayarit y San
del Pueblo Wixarika | recomendaciones | el Desarrollo de los Luis Potosi
y propuestas de Pueblos Indigenas
politica publica
11 VIH - SIDA en los Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2007 Puebla, Jalisco, Durango, Nayarit,
Pueblos Indigenas recomendaciones | el Desarrollo de los Oaxaca, Chiapas, Veracruz,
2007 y propuestas de Pueblos Indigenas Chihuahua, Quintana Roo, y San
politica publica Luis Potosi, que atendid Nuevo
Ledn en la 1a. Etapay en la 2a.
Quinta Roo, Sonora y Tabasco.
12 Integracién del Plan | Plan de Comision Nacional para CONCLUIDA 2007 San Luis Potosi, atendié Nuevo
Nacional de desarrollo el Desarrollo de los Ledn; Puebla atendio Tlaxcala;
Desarrollo 2007 - Pueblos Indigenas Chihuahua atendié Coahuila, Baja
2012 California atendié Baja California
Sur.
13 Mecanismos para la | Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2008 Ciudad de México, Jaliscoy

proteccién de los
conocimientos
tradicionales,
expresiones
culturales, recursos
naturales,
bioldgicos y

recomendaciones
y propuestas de
politica publica

el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas

Veracruz
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
genéticos de los
pueblos indigenas,
consulta nacional
14 Conservacion de los | Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2009 Sinaloa
sitios sagrados y recomendaciones | el Desarrollo de los
centros y propuestas de Pueblos Indigenas
ceremoniales del politica publica
pueblo Yoreme de
Sinaloa
15 Reforma a la Ley Iniciativa Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2011 Baja California, Baja California
General de legislativa el Desarrollo de los Sur, Campeche, Ciudad de
Educacién Pueblos Indigenas Meéxico, Chiapas, Chihuahua,
Coahuila, Durango, Estado de
Meéxico, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Nuevo Leén,
Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz,
Yucatan
16 Armonizacién Iniciativa Comision Nacional para CONCLUIDA 2012 Querétaro
Legislativa en el legislativa el Desarrollo de los
Estado de Pueblos Indigenas
Guanajuato
17 Construccion de Iniciativa Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2012 Oaxaca
una Propuesta de legislativa el Desarrollo de los

Reforma
Constitucional,
Reforma a Ley

Pueblos Indigenas
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
Reglamentaria y Ley
de Consulta en
Oaxaca
18 Anteproyecto de Iniciativa Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2012 Baja California, Baja California
Ley General de legislativa el Desarrollo de los Sur, Campeche, Chiapas,
Consulta a Pueblos Pueblos Indigenas Chihuahua, Ciudad de México,
y Comunidades Coahuila, Durango, Estado de
Indigenas México, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan
19 Patrimonio Cultural | Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2012 San Luis Potosi
Inmaterial de recomendaciones | el Desarrollo de los
Wirikuta y propuestas de Pueblos Indigenas
politica publica
20 Identificacion de Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2012 Guerrero, Veracruz, Chiapas,
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los Oaxaca, Coahuila y Michoacdn
Afrodescendientes | y propuestas de Pueblos Indigenas
politica publica
21 Identificacion de Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2012 Hidalgo
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los
Indigenas en el y propuestas de Pueblos Indigenas
Estado de Hidalgo politica publica
22 Programa para Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2012 Sin informacién

Disefio de
Instrumentos
Metodoldgicos en

recomendaciones
y propuestas de
politica publica

el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
Materia de
Consultay
Consentimiento
Previo, Libre e
Informado

23 Proyecto Infraestructura Comision Federal de CONCLUIDA 2013 Nayarit
Hidroeléctrico "Las | hidroeléctrica Electricidad
Cruces", consulta a
los pueblos Cora
(Nayeri), Huichol
(Wixarika),

Tepehuano (O’dam)
y Mexicanero
(Nahuas)

24 Prioridades de Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2013 Baja California, Baja California
Desarrollo de las recomendaciones | el Desarrollo de los Sur, Campeche, Chiapas,
Comunidades y propuestas de Pueblos Indigenas Chihuahua, Ciudad de México,
Indigenas y politica publica Colima, Durango, Estado de
Afrodescendientes México, Guanajuato, Guerrero,
(PEPI) Hidalgo, Jalisco, Michoacan,

Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Veracruz, Yucatan

25 Parque edlico Infraestructura Secretaria de Energia CONCLUIDA 2013 Oaxaca
"Xtipa Bi" en el edlica

poligono conocido
como "El Espinal"
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

26

Apertura de camino
cosechero de
divinas flores a
Buenos Aires del
KM 4+000 al M
10+200, Oaxaca

Infraestructura
caminera

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca

27

Apertura del
camino
Tlacoatzintepec -
Santiago
Quetzalapa del Km
0+00 al 13+000. A
cargo del Municipio
de San Pedro
Sochiapam,
Cuicatlan, Oaxaca

Infraestructura
caminera

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca

28

Cambio de Sistema
de 1Fase-1Hilo a
3Fases-4Hilos y la
Ampliaciény
Mejora de la Red de
Distribuciéon San
Pedro Leapi, Oaxaca

Infraestructura
de distribucién
de energia
eléctrica

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca

29

Construccion del
Camino Tipo "D" a
nivel de
revestimiento Patio
del Agua- Cuatro
Palos, Tramo: del
km. 0+000 al km.

Infraestructura
caminera

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

8+400, del
municipio
Tamazulapam del
Espiritu Santo,
Distrito Mixe,
Oaxaca

30

Construccion del
puente vehicular
p.v.i. "San Pedro"
camino: San Mateo-
San Pedro Tidaa-
San Juan Diuxi, en
el km 13.965,
Oaxaca

Infraestructura
caminera

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca

31

Introduccion de la
Red de Sistema de
Agua Potable de
Agua Blanca a San
Miguel
Quetzaltepec,
Oaxaca con una
longitud de 13 Km
Primera Etapa.
Oaxaca

Infraestructura
hidraulica

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2013

Oaxaca

32

Operacidn del
Acueducto
Independencia de
Sonora o Presa del
Novillo, en
cumplimiento de la

Infraestructura
hidraulica

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

EN PROCESO

2013

Sonora

156




No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
sentencia ejecutoria
de amparo en
revision 631/12
emitida el 7 de
agosto de 2013 por
la H. Suprema Corte
de Justicia de la
Nacién (SCJN)
33 Identificacién de Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2014 Guerrero
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los
Afrodescendientes | y propuestas de Pueblos Indigenas
en el Estado de politica publica
Guerrero
34 Evaluacién Generar Instituto Nacional para la | CONCLUIDA 2014 Baja California, Chiapas,
Educativa, consulta | recomendaciones | Evaluacion de la Chihuahua, Ciudad de México,
nacional y propuestas de Educacion Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Estado
politica publica de México, Nayarit, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, San Luis
Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Veracruz, Yucatan
35 Camino Villa del Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2014 Puebla
Rio-Cruztitla, con caminera Ambiente y Recursos
una meta de 12.2 Naturales
Km, ubicado en el
Municipio de San
Sebastidn
Tlacotepec, Estado
de Puebla
36 Construccion del Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2014 Oaxaca
Camino Tipo "E" caminera Ambiente y Recursos
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

San Antonio
Monteverde-San
Juan Numi,
subtramo: Km.
0+000 al Km.
10+960. Oaxaca

Naturales

37

Estudio y Proyecto
para la
Construccion del
Puente Vehicular
"San Antonio
Otate" ubicado en
el Km. 30+800.00
del camino San Juan
Bautista Valle
Nacional-San
Antonio Otate, en el
Municipio de San
Juan Bautista Valle
Nacional, Tuxtepec,
Oaxaca

Infraestructura
caminera

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2014

Oaxaca

38

Presa Salitre
Palmarillos,
Municipio de
Amatepec, Estado
de México

Infraestructura
hidraulica

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2014

Estado de México

39

Decreto de veda de
1967 denominado
"Acuifero de Valles
Centrales, consulta

Modificaciéon de
veda

Comisidon Nacional del
Agua

EN PROCESO

2014

Oaxaca
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
al pueblo zapoteco

40 Construccion de la Documento de Comisidn Nacional CONCLUIDA 2015 Baja California, Campeche,
Estrategia Nacional | planeacidn de Forestal Chiapas, Chihuahua, Durango,
para la Reduccidn politica publica Estado de México, Guanajuato,
de Emisiones por Guerrero, Hidalgo, Jalisco,
Deforestaciény Michoacdan, Morelos, Nayarit,
Degradacién de los Oaxaca, Puebla, Querétaro,
bosques Quintana Roo, San Luis Potosi,
(ENAREDD+) Sinaloa, Sonora, Tabasco,

Veracruz y Yucatan

41 Construccion de Iniciativa Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2015 Baja California
una propuesta de legislativa el Desarrollo de los
reforma Pueblos Indigenas
constitucional y ley
en Baja California
Sur

42 Identificacién de Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2015 Campeche
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los
Indigenas en el y propuestas de Pueblos Indigenas
Estado de politica publica
Campeche

43 Identificacién de Generar Comisidn Nacional para CONCLUIDA 2015 Durango
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los
Indigenas en el y propuestas de Pueblos Indigenas
Estado de Durango | politica publica

44 Identificacion de Generar Comision Nacional para CONCLUIDA 2015 Oaxaca

Comunidades
Indigenas en el
Estado de Oaxaca

recomendaciones
y propuestas de
politica publica

el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta

45 Otorgamiento de Generar Instituto Federal de CONCLUIDA 2015 Ciudad de México, Jalisco y
concesiones de recomendaciones | Telecomunicaciones Chiapas
Telecomunicaciones | y propuestas de
y Radiodifusion de politica publica
Uso Social Indigena,
consulta nacional

46 Construccion de la Infraestructura Secretaria de CONCLUIDA 2015 Veracruz
Autopista Cardel - caminera Comunicaciones y
Poza Rica, Primera Transportes
Etapa

47 Proyecto del Tren Infraestructura Secretaria de CONCLUIDA 2015 Hidalgo
de Alta Velocidad ferroviaria Comunicaciones y
México-Querétaro Transportes

48 Proyecto Infraestructura Secretaria de Energia CONCLUIDA 2015 Puebla
Hidroeléctrico hidroeléctrica
"Puebla 1", consulta
a comunidades
Nahuas y Totonacas

49 Construccion y Infraestructura Secretaria de Energia CONCLUIDA 2015 Chihuahua
operacion del de gas
Gasoducto El
Encino -
Topolobampo,
consulta al Pueblo
Raramuri

50 Proyecto de Infraestructura Secretaria de Energia CONCLUIDA 2015 Oaxaca
generacion de edlica

energia edlica,
consulta al pueblo
zapoteco
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta

51 Banco de material y | Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2015 Sonora
planta de caminera Ambiente y Recursos
trituracién Huirivis, Naturales
Pueblo de Huirivis,
Rio Yaqui, Sonora

52 Construccion del Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2015 Oaxaca
camino El Vergel - caminera Ambiente y Recursos
Vista Hermosa del Naturales
Km 0+000 al Km
8+600.

53 Construccion, Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2015 Oaxaca
operacion y vida util | de relleno Ambiente y Recursos
de un relleno sanitario Naturales
sanitario en Santo
Domingo
Tomaltepec. Oaxaca

54 Modernizacién y Infraestructura Secretaria de Medio CONCLUIDA 2015 Hidalgo
ampliacion del caminera Ambiente y Recursos

camino E.C. Km
3+980 (Tlanchinol-
San Pedro
Huazalingo) Cerro
Alto-Cuatatlan-
Tierra Colorada
tramo del Km
0+000 al Km 64500,
en el municipio de
Tlanchinol, Hidalgo

Naturales

161

FLACSO

L ]



No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
55 Siembra de soya Liberacién al Comision Intersecretarial | EN PROCESO 2016 Campeche
genéticamente ambiente de de Bioseguridad de los
modificada, organismos Organismos
consulta al Pueblo genéticamente Genéticamente
Maya modificados Modificados
56 Armonizacién Iniciativa Comisidn Nacional para EN PROCESO 2016 Chihuahua
Legislativa en legislativa el Desarrollo de los
Materia Indigena y Pueblos Indigenas
Afrodescendientes
en el Estado de
Coahuila
57 Identificacién de Generar Comisidn Nacional para EN PROCESO 2016 Sinaloa
Comunidades en el | recomendaciones | el Desarrollo de los
estado de Sinaloa y propuestas de Pueblos Indigenas
politica publica
58 Identificacién de Generar Comisidn Nacional para EN PROCESO 2016 Yucatan
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los
Indigenas en el y propuestas de Pueblos Indigenas
Estado de Yucatdn politica publica
59 Plan Estatal de Plan de Comisién Nacional para CONCLUIDA 2016 Hidalgo
Desarrollo en el desarrollo el Desarrollo de los
Estado de Hidalgo Pueblos Indigenas
60 Otorgamiento de Otorgamiento de | Instituto Electoral de CONCLUIDA 2016 Michoacan

autonomia politica
y econdmica a esta
localidad, consulta
a la comunidad
purépecha de San
Francisco de
Pichataro,

autonomia
politica y
econdmica

Michoacan
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

Municipio de
Tingambato,
Michoacdn

61

Construccion y
operacion del
Gasoducto
Guaymas-El Oro,
consulta al Pueblo
Yaqui

Infraestructura
de gas

Secretaria de Energia

CONCLUIDA

2016

Sonora

62

Agropecuaria
Rancho Grande,
Ejido Jecolua, el
Fuerte Sinaloa

Infraestructura
agropecuaria

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2016

Sinaloa

63

Construccion y
Operacién de la
Universidad Estatal
del Valle de Toluca
(UNEVT), Plantel
Amanalco, Estado
de México

Infraestructura
educativa

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2016

Estado de México

64

Programa de
Manejo Forestal
Simplificado (PMF),
para el
aprovechamiento
de recursos
forestales
maderables en
terrenos del Pueblo
de Belém,

Programa de
manejo forestal

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2016

Sonora
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

comunidades
Yaquis. Municipio
de Guaymas,
Sonora.

65

Programa de
Manejo Forestal
Simplificado (PMF),
para el
aprovechamiento
de recursos
forestales
maderables en
terrenos del Pueblo
de Vicam,
Comunidades
Yaquis, Municipios
de Guaymas
Bacum, Sonora.

Programa de
manejo forestal

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

CONCLUIDA

2016

Sonora

66

Plan Estatal de
Desarrollo 2015 —
2021. Consulta para
actualizary
fortalecer asi como
contribuir con la
elaboracion del
Programa Integral
para el Desarrollo
de Pueblos y
Comunidades
Indigenas

Plan de
desarrollo

Secretaria General de
Gobierno del Estado de
San Luis Potosi

CONCLUIDA

2016

San Luis Potosi
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No.

Proyecto o asunto
consultado

Tipo de proyecto

Autoridad responsable

Estatus

Ao de
consulta

Entidad Federativa

67

Construccion y
operacion del
proyecto de
generacion de
energia edlica
"Parque Edlico
Tizimin", consulta a
comunidades
mayas

Infraestructura
edlica

Secretaria de Energia

CONCLUIDA

2017

Yucatan

68

Necesidades y
problemas que
requieren solucion
prioritaria, consulta
con los Pueblos
Pima, Odami,
Warijé y Rardmuri

Generar
recomendaciones
y propuestas de
politica publica

Comisidn Estatal para los
Pueblos Indigenas del
Estado de Chihuahua

EN PROCESO

2017

Chihuahua

69

Plan de Desarrollo
Integral de la regién
de los Chimalapas,
consulta al pueblo
Zoque de Oaxaca

Plan de
desarrollo

Comision Nacional para
el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas

DESCONOCIDO

Sin fecha
identificada

Oaxaca

70

Armonizacién
Legislativa en
Materia de
Derechos y Cultura
Indigena en
Morelos

Iniciativa
legislativa

Comision Nacional para
el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas

DESCONOCIDO

Sin fecha
identificada

Morelos

71

Armonizacion
Legislativa en
Nuevo Ledn

Iniciativa
legislativa

Comision Nacional para
el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas

DESCONOCIDO

Sin fecha
identificada

Nuevo Ledn
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No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta
72 Identificacion de Generar Comision Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Guanajuato
Comunidades en recomendaciones | el Desarrollo de los identificada
Guanajuato y propuestas de Pueblos Indigenas
politica publica
73 Identificaciéon de Generar Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Querétaro
Comunidades recomendaciones | el Desarrollo de los identificada
Indigenas de y propuestas de Pueblos Indigenas
Querétaro politica publica
74 Ley de Consulta de Iniciativa Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha San Luis Potosi
San Luis Potosi legislativa el Desarrollo de los identificada
Pueblos Indigenas
75 Reforma Reforma Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Hidalgo
Constitucional en constitucional el Desarrollo de los identificada
Hidalgo Pueblos Indigenas
76 Plan de Desarrollo Plan de Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Guerrero
de los Pueblos desarrollo el Desarrollo de los identificada
Indigenas y Pueblos Indigenas
Afrodescendientes
de Guerrero
77 Iniciativa de Ley de | Iniciativa Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Yucatdn
Derechos y Cultura | legislativa el Desarrollo de los identificada
Maya del Estado de Pueblos Indigenas
Yucatan
78 Reforma Reforma Comision Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Querétaro
Constitucional en constitucional el Desarrollo de los identificada
Materia de Pueblos Indigenas
Derechos y Cultura
Indigena de
Querétaro

166

FLACSO

L ]



No. | Proyecto o asunto Tipo de proyecto | Autoridad responsable Estatus Ao de Entidad Federativa
consultado consulta

79 Reforma Reforma Comision Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Guerrero
Constitucional en constitucional el Desarrollo de los identificada
Materia Indigena Pueblos Indigenas
para el Estado de
Guerrero

80 Pefia de Bernal, Generar Comisidn Nacional para DESCONOCIDO | Sin fecha Querétaro
Lugares Sagradosy | recomendaciones | el Desarrollo de los identificada

Capillas Familiares
del Semidesierto
Queretano

y propuestas de
politica publica

Pueblos Indigenas
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Anexo 2. Proyectos de infraestructura consultados en el afio 2013

2013

Comision Federal de Electricidad

Infraestructura hidroeléctrica
Proyecto Hidroeléctrico "Las Cruces"”, consulta a los pueblos Cora (Nayeri), Huichol
(Wixarika), Tepehuano (O’dam) y Mexicanero (Nahuas)

Secretaria de Energia

Infraestructura e6lica
Parque e6lico "Xtipa Bi" en el poligono conocido como "El Espinal”

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Infraestructura caminera
Apertura de camino cosechero de divinas flores a Buenos Aires del KM 4+000 al M
10+200, Oaxaca
Apertura del camino Tlacoatzintepec - Santiago Quetzalapa del Km 0+00 al 13+000. A
cargo del Municipio de San Pedro Sochiapam, Cuicatlan, Oaxaca
Construccién del Camino Tipo "D" a nivel de revestimiento Patio del Agua- Cuatro Palos,
Tramo: del km. 0+000 al km. 8+400, del municipio Tamazulapam del Espiritu Santo,
Distrito Mixe, Oaxaca
Construccién del puente vehicular p.v.i. "San Pedro™ camino: San Mateo-San Pedro Tidaa-
San Juan Diuxi, en el km 13.965, Oaxaca

Infraestructura de distribucion de energia eléctrica
Cambio de Sistema de 1Fase-1Hilo a 3Fases-4Hilos y la Ampliacion y Mejora de la Red de
Distribucién San Pedro Leapi, Oaxaca

Infraestructura hidraulica
Introduccién de la Red de Sistema de Agua Potable de Agua Blanca a San Miguel
Quetzaltepec, Oaxaca con una longitud de 13 Km Primera Etapa. Oaxaca
Operacion del Acueducto Independencia de Sonora o Presa del Novillo, en cumplimiento
de la sentencia ejecutoria de amparo en revision 631/12 emitida el 7 de agosto de 2013 por

la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN)
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