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VOLUMEN Il. LA CONSULTA INDIGENA

Para seguir con la saga sobre “consul-
titis”, este segundo volumen esta dedi-
cado a la consulta indigena, uno de los
mecanismos de participacién ciudadana
mas conocidos y mas mediaticos. Pero
antes de continuar, debo hacer una
aclaracioén: si bien cualquier proyecto
gue afecte los derechos de los pueblos
indigenas puede ser sujeto a este tipo
de consultas, en este articulo me enfo-
co exclusivamente en los proyectos de
hidrocarburos. Es importante sefalar
que, aunque el Estado mexicano esta
obligado a asegurar que todo proyecto
en area indigena o que afecte su habitat
o cultura, debe ser tramitado y decidido
con participacién y en consulta con los
pueblos interesados?, en la realidad, a
nivel federal, solo los proyectos energé-
ticos? cuentan con legislacion en la que
se establece de forma expresa el pro-
cedimiento de esta consulta.

Lo cual no es cosa menor y me pare-
ce un aspecto positivo a replicar, pues
el resto de los sectores no cuenta con
la claridad respecto de la autoridad o el
momento en que se determina la proce-
dencia de una consulta indigena.

Entremos en materia. El derecho a la
consulta previa, ademas de estar pre-
visto en nuestra Constitucién, es reco-
nocido en diversos instrumentos inter-
nacionales, como el Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) sobre Pueblos Indigenas y Triba-
les en Paises Independientes (Convenio
169) y la Declaracion de la Organizacién
de las Naciones Unidas sobre los Dere-
chos de los Pueblos Indigenas (DNU-
DPI). México es parte del Convenio 169
de la OIT y, por lo tanto, su aplicacion es
obligatoria a nivel nacional.

1. Ver Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién del 28 de junio de 2018 relativo a

la Accidn de Inconstitucionalidad 84/2016

2. Energia geotérmica, industria eléctrica e hidrocarburos.
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Para los proyectos de hidrocarburos,
aplica también la Ley de Hidrocarburos
(LH) que establece que se deberan lle-
var a cabo los procedimientos de con-
sulta previa, libre e informada con la
finalidad de tomar en cuenta los inte-
reses y derechos de las comunida-
des y pueblos indigenas?® en los que
se desarrollen proyectos de la industria
de hidrocarburos.

Empecemos con el ABC de la consulta
indigena

¢ Qué es la consulta previa? Se define
como el procedimiento* mediante el cual
se ejerce el derecho colectivo® de las
comunidades y pueblos indigenas a
ser consultados cuando se prevea el
desarrollo de proyectos de la industria
de hidrocarburos susceptibles de afec-
tar directamente sus intereses y dere-
chos.

¢ Qué principios rigen a la consulta indi-
gena®? Como su nombre lo dice, la con-
sulta previa debera ser previa (durante
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las primeras etapas del plan o proyecto),
ademas, de buena fe (clima de confian-
za mutua)’, libre (sin intromisiones injus-
tificadas sus propios actos, incluyendo la
libertad de movimiento o libertad de am-
bulatoria), informada (con conocimien-
to de los posibles riesgos, incluidos los
riesgos ambientales y de salubridad, a
fin de que acepten el plan de desarrollo
0 inversion propuesto con conocimiento
y de forma voluntaria®), incluyendo per-
tinencia cultural (con base en los usos
y costumbres de la comunidad consulta-
da), transparencia, acomodo y razonabi-
lidad. Asimismo, seguira los estandares
nacionales e internacionales en la mate-
ria.

¢Quién determina la procedencia de
la consulta indigena? La Secretaria de
Energia (SENER) a través de la Direc-
cion General de Impacto Social y Ocu-
pacién Superficial (DGISOS).

¢.Cuando? Los interesados en obtener
un permiso o una autorizaciéon para de-
sarrollar proyectos en materia de Hidro-

3. La Constitucién define a los pueblos indigenas como “aquellos que descienden de poblaciones que habitaban
en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales, eco-

nomicas, culturales y politicas, o parte de ellas”.

4. Fuente: Reglamento de la Ley de Hidrocarburos Fraccién Il del articulo 3.
5. El Cédigo Federal de Procedimientos Civiles define a los derechos colectivos como aquéllos de naturaleza in-
divisible cuya titularidad corresponde a una colectividad de personas, indeterminada o determinable, relacionadas

por circunstancias de hecho o de derecho comunes

6. Estos principios se encuentran previstos en el Reglamento de la LH.
7. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn lo refiere como un concepto indeterminado que se forma con las

circunstancias propias de cada caso.

8. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Pueblo Saramaka vs Surinam, Interpretacién de la Sentencia de
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, Ser. C, n| 185, numero 40 (12 de agosto de 2018).
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carburos® deberan presentar a la SE-
NER una Evaluacion de Impacto Social
(EvIS)'°, la cual debera tener una Reso-
lucion. Si al momento de emitir la Reso-
lucién la SENER advierte la existencia
de un sujeto colectivo titular del derecho
a la consulta previa y existe la posibi-
lidad de afectar sus derechos colecti-
vos, se determinara la procedencia de
la Consulta Previa.

¢ Quién organiza las consultas indige-
nas? La SENER en coordinacién con la
Secretaria de Gobernacién (SEGOB),
el Instituto Nacional de los Pueblos In-
digenas (INPI) y la Agencia Nacional de
Seguridad Industrial y de Proteccion al
Medio Ambiente del Sector Hidrocar-
buros (ASEA). Ademas, SENER podra
determinar la participacién de otras de-
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pendencias. ¢Pueden participar los par-
ticulares? Me gustaria decir que si, pero
responder esto es un tanto complicado,
pues la LH deja al arbitrio de SENER
prever la participaciéon de las empresas
productivas del Estado y de los particu-
lares.

¢ Coémo se desarrollan las consultas indi-
genas? Cada consulta indigena es Uni-
ca y especial pues, si esta bien hecha,
el procedimiento se definira en conjunto
con las comunidades o pueblos a con-
sultarse. El Reglamento de la LH esta-
blece que por lo menos tendra 6 fases
generales: Plan de Consulta, Acuerdos
Previos, Informativa, Deliberativa, Con-
sultiva y Seguimiento de acuerdos. El
contenido de cada fase se presenta en
la llustracion 1.

llustracion 1. Fases generales de la Consulta Previa

Acuerdos Informativa

Deliberativa

Seguimientos
de Acuerdos

Planeacién por SENERYy las Entrega de Periodo de Construccién Monitaoreo de
parte de SENER  autoridades informacion dialogo al de acuerdos u cumplimiento
e involucramiento tradicionales o suficiente y interior de la obtencion de de los acuerdos
de otras representativas  culturalmente  comunidad o consentimiento adoptados
autoridades convienen la pertinente pueblo indigena  libre e informado

forma en que

se llevara al

cabo la Consulta

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Reglamento LH

9. Y aqui se incluye a los Asignatarios (titulares del derecho para realizar actividades de Exploracién y Extraccion
de Hidrocarburos en el Area de Asignacion) y Contratistas (Petroleos Mexicanos o cualquier otra empresa pro-
ductiva del Estado o persona moral que suscriba con la Comisién Nacional de Hidrocarburos un Contrato para la
Exploracion y Extraccion).
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¢ Qué pasa con los resultados? Es otra
pregunta dificil de responder a ciencia
cierta. La LH establece: “Los procedi-
mientos de consulta tendran como ob-
jeto alcanzar acuerdos o, en su caso, el
consentimiento conforme a la normati-
vidad aplicable”. A la fecha, no he en-
contrado respuesta a esta pregunta en
la regulacion en la materia, y me he to-
mado la libertad de, con base en el 1
Constitucional, interpretar que aplica lo
previsto en el Convenio 169 y en la Re-
solucion aprobada por la Asamblea Ge-
neral el 13 de septiembre de 2007 en
relacion con la DNUDPI. En este sen-
tido, sera requerido obtener el consen-
timiento de los pueblos indigenas en
estos casos: (1) cuando sea necesario
gue sean desplazados de sus tierras o
territorios; (2) antes de adoptar y aplicar
medidas legislativas o administrativas
gue los afecten; (3) cuando se realice
almacenamiento o desecho de materia-
les peligrosos; y, (4) cualquier proyec-
to que afecte a sus tierras y territorios
u otros recursos, particularmente en re-
lacion con el desarrollo, la utilizacién o
explotacion de recursos minerales, hi-
dricos o de otro tipo.

Este tema es una de las principales cau-
sas de conflictividad social en los pro-
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yectos de hidrocarburos. La falta o falla
del proceso de consulta ha ocasionado
aproximadamente el 9% de los 95 con-
flictos sociales que hemos identificado
para proyectos de hidrocarburos.

¢ Cuantas consultas previas, libres e in-
formadas se han realizado a proyectos
de hidrocarburos en México? De acuer-
do con informacion de la propia SENER,
de 2014 a 2017, se han realizado 14, de
las cuales 4 corresponden a proyectos
de hidrocarburos (Gasoducto Sonora,
Gasoducto ElI Encino- Topolobampo,
Gasoducto Tuxpan-Tula y Actividades
de las Areas Contractuales 10 y 11 de la
Ronda 2.2.).

Ya para terminar. La consulta previa, li-
bre e informada no es un nueva en nues-
tro pais; sin embargo, nos falta mucho
para perfeccionarla. Como comenté en
un principio, aungue los proyectos de
hidrocarburos tienen la gran ventaja de
tener un marco regulatorio que limita las
posibilidades de interpretacion, todavia
hay grandes pendientes, como las dis-
posiciones administrativas que en la ma-
teria debera expedir SENER en materia
de su desarrollo y algunos criterios res-
pecto de los casos en los que procede la
consulta indigena.

10. La EvIS es, de conformidad con el Reglamento de la LH, el documento que contiene la identificacion de las
comunidades y pueblos ubicados en el area de influencia de un proyecto en materia de Hidrocarburos, asi como
la identificacion, caracterizacion, prediccion y valoracion de las consecuencias a la poblacién que podrian derivar-
se del mismo y las medidas de mitigacion y los planes de gestién social correspondientes;
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