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Resumen

Las poblaciones indigenas poseen como rasgo
elemental el mandamiento de su identidad ligada
al territorio que han habitado ancestralmente y
del cual han subsistido; por lo que, cuando en él
recaen megaproyectos que transforman el entor-
no e impactan sus modos tradicionales de vida
sin su consenso, derivan conflictos socioambien-
tales. Por ende, ante estos escenarios el derecho
de participacion de dichas poblaciones juega un
rol elemental en las decisiones que se tomen so-
bre su territorio. En tal virtud, este articulo de
investigacion analiz6 la normativa nacional e
internacional de 1989-2022, en torno a los me-
canismos de participacion previstos para que las
poblaciones indigenas los empleen, en los casos
en que su territorio se vea comprometido para
la implementacién de megaproyectos.
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Abstract

Indigenous populations fundamentally carry
the commandment of their identity tied to the
territory they have inhabited ancestrally and
from which they have subsisted. Consequently,
when mega-projects fall upon them which may
transform the environment and impact their
traditional ways of life without their consent,
socio-environmental conflicts arise. Therefore,
in the face of such scenarios, the right to parti-
cipation of these populations plays a pivotal role
in decisions made concerning their territory. In
this regard, this research article analyzed natio-
nal and international regulations from 1989 to
2022, regarding the participation mechanisms
provided for indigenous populations to utilize in
cases where their territory is compromised, due
to the implementation of mega-projects.

Keywords: participation, public policy, indige-
nous population, megaprojects, consultation,
socio-environmental conflicts.
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Introduccion

Agtualmente el mundo esta llegando a su limite, basta observar el in-
remento explosivo de la poblacion humana que sigue una légica
capitalista basada en el crecimiento econémico y un modelo industrial,
donde el ser humano domina y explota violentamente a la naturaleza
por considerarla fuente inagotable de recursos; por lo que las activida-
des econdmicas tendientes a saciar la creciente demanda de alimento,
agua y combustible, han derivado en el cambio climatico’, la acidifi-
cacion de océanos, la pérdida de la biodiversidad, entre otros danos
(Arias-Maldonado 2020); lo que conjuga la causa del incremento de
temperaturas, aumento de fenémenos meteorologicos como ciclones,
sequias, y la disminucién de recursos hidricos, por nombrar algunos
(Vallejo-Romaén, 2016).

Ante un modelo de desarrollo que conlleva grandes cantidades
de energia para producir bienes y servicios, que de larga data ha pro-
venido de combustibles fosiles (carbon, petroleo y gas), responsables
de la mayor parte de las emisiones de GEI y del cambio climético, se
vuelve menester disminuir estas emisiones del sector energético. S6lo
en México, “las actividades basadas en el consumo de combustibles f6-
siles generan mas del 70% de las emisiones... la generacion de energia
eléctrica representa la segunda fuente principal de GEI, después del
transporte, aportando el 19% de las emisiones totales a nivel nacional”
(Nino et al., 2017, p. 13).

De frente a estos escenarios, una de las estrategias de la politica
publica ha sido el uso de energias renovables, que, acorde al Informe
Especial del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio

1 Esun cambio en el clima atribuido directa o indirectamente a las actividades huma-
nas que altera la composicion global de la atmoésfera y la variabilidad climatica... se
vincula al aumento en la concentraciéon de los Gases de Efecto Invernadero (GEI)
como el didxido de carbono (CO2), metano (CH4), vapor de agua (H20), ozono (03)
y 6xido nitroso (N20). El 68% de las emisiones globales vienen de sélo diez paises
entre ellos México, contribuyendo con el 1.68%. Las principales fuentes de emisio-
nes de los GEI en México son el transporte, la generacion de electricidad y la indus-
tria (World Wildlife Fund [WWF], 2020).
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Climéatico en materia de renovables, alude a “cualquier forma de ener-
gia procedente de fuentes solares, geofisicas o biologicas que se repone
mediante procesos naturales a una tasa que iguala o supera su tasa de
uso” (Arvizu et al., 2011, p. 38).

Atento a ello, México emite en el 2013 una reforma energética
constitucional y fija, como parte de su planeacion, metas de mitigacion
contempladas en la Ley de Aprovechamiento de las Energias Renova-
bles y el Financiamiento de la Transicion Energética (LAERFTE), que
indicaba que el sector energético para el 2024 tendra una participacion
maxima de 65% de combustibles fosiles en la generacion de energia eléc-
trica, del 60% en el 2035, y del 50% para el 2050 (Congreso de la Uniodn,
2008a). Ley que fue posteriormente abrogada y sustituida por la Ley de
Transicion Energética (LTE), la cual, junto con la Ley General de Cam-
bio Climéatico (LGCC), ratificaron dichas metas; ademas que aquella, a
fin de obtener una mejor planeacion para la generacion de electricidad,
contempla la incorporacion de energias limpias (Congreso de la Unidn,
2015a; 2012a) que, a diferencia de las renovables, refieren segtn la Ley
de la Industria Eléctrica (LIE) a las fuentes de energia y procesos de ge-
neracion de electricidad establecidos en ésta; pues mientras la renovable
se obtiene de una fuente inagotable, la limpia encierra produccion que
contamina en menor grado? (Congreso de la Unién, 2014b).

En este marco se visibilizan los denominados megaproyectos,
entendidos como: proyectos de gran envergadura econémica, politica
y social, que explotan areas geograficas segiin sus potencialidades espa-
ciales y del entorno; implican procesos neoextractivistas que, mediante
nuevas tecnologias, extraen de forma intensiva recursos naturales que
constituyen materia prima de la produccion capitalista; como sucede con
el sector minero, plantaciones de monocultivos, construccion de infraes-
tructura carretera y la generacion de energias renovables, entre otros
(Olmedo-Neri 2021; Zaremberg et al., 2019). De este modo, mientras
“la propia acumulacién originaria se basoé en el proceso de apropiaciéon
de tierras y recursos para convertirlos en la matriz de arranque del siste-
ma capitalista de produccion, su evolucion posterior no estuvo tampoco
ajena a esta ecuacidn apropiatoria” (Galafassi, 2009, p. 66). Y mas que

2 Las energias renovables estan implicitas en las energias limpias, pero no a la inversa.
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una acumulacion primitiva u original, lo que acontece hoy en dia es una
acumulacion por desposesion, que contempla “la mercantilizacion de la
naturaleza y la privatizacion de la tierra, junto con la expulsion por la
fuerza de sus poblaciones” (Harvey, 2004, p. 116); pues basta advertir
que paises del tercer mundo, como ha sido el caso de América Latina, se
vuelven dadores de espacios y territorios ocupados ancestralmente por
poblaciones indigenas que subsisten del entorno, para la realizacion de
megaproyectos.

Entre los datos duros que permiten ilustrar la situacion descrita,
Olmedo-Neriy Gomez-Liendo (2020), realizan una estimacion con corte
al afio 2020, basada en el Atlas de Justicia Ambiental de Joan Martinez
Alier, la cual reporto6:

3,244 conflictos socioambientales, de los cuales 937... se encuen-

tran... en América Latina y el Caribe, es decir, un 28.88%... los tres
paises con mayor cantidad de conflictos socioambientales... son

Brasil (161), Colombia (127) y México (125). Ellos tres aglomeran
el 44.17% de los conflictos de la regiéon (pp.13-14).

En particular, para el 2017 se estim6 que en el pais 110 megaproyectos
presentaban conflictos socioambientales, de los cuales 54 correspon-
dian al sector energético (Carriles, 2017). Al respecto, la practica que
ha prevalecido al imponer megaproyectos en territorios de poblaciones
indigenas, se ha traducido en decisiones verticalizadas de arriba hacia
abajo, unilaterales y ausentes de su consenso, que las excluyen y violan
su derecho de participacién; como ha ocurrido con poblaciones indige-
nas del Istmo de Tehuantepec, Oaxaca y Yucatan (Herndndez-Vasquez
et al., 2022; Torres-Mazuera y Recondo, 2022; Ceballos et al., 2022),
en donde mecanismos como la consulta previa y las asambleas ejidales
y comunales, no han garantizado de forma toral su participaciéon y por
ende su inclusion en la toma de decisiones respectivas.

En tal virtud, cuando megaproyectos como los de energia reno-
vable son implementados en territorios ocupados ancestralmente por
poblaciones indigenas, atento a la composicion pluricultural del pais re-
conocida en el articulo 2 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), junto con lo estipulado en diversos tratados inter-
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nacionales sobre derechos de los pueblos indigenas, como el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), es mandatorio
garantizar su derecho de participacion a fin de conocer sus intereses,
necesidades, consensos y disensos en torno a dichos proyectos, ya que
de lo contrario devienen percepciones negativas y la exclusion de la po-
blacion, dando lugar a la configuracion de conflictos socioambientales,
postulados por la ecologia politica. De ahi que garantizar la participa-
cion sea vital, en razon que es el insumo basico en la construccion de la
democracia para la toma de decisiones colectivas (Habermas, 1998).
Por ello, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, contempla
el rescate del sector energético para generar energia renovable, con una
politica que impulse el desarrollo sustentable3 e incluya a las poblacio-
nes y comunidades (Diario Oficial de la Federaciéon [DOF], 2019). A su
vez, de forma especifica el Programa Sectorial de Energia 2020-2024,
fija como objetivo involucrar a las poblaciones indigenas que se encuen-
tren en las areas de influencia de los proyectos de energia renovable, y
promover su participacion (Secretaria de Energia [SENER], 2020); lo
que constrifie a las autoridades, a establecer medios para que las pobla-
ciones ejerzan su derecho a participar. En tal virtud, fue indispensable
estudiar cuales son los derechos y mecanismos para que las poblaciones
indigenas incidan en decisiones sobre megaproyectos de generacion de
energia renovable en su territorio, en especifico la edlica; por lo cual,
como interrogante guia, se indagé: ¢como ha sido la politica ptiblica de
dichos megaproyectos en la normatividad internacional y nacional, para
la participacién de las poblaciones indigenas de 19894-2022?
Conviene precisar que la diacronia a la que se avoc) este traba-
jo, tendiente a la identificacion de lo conducente a los mecanismos de
participacion previstos de forma disgregada y extensa en los marcos

3 ElInforme Brundtland o Nuestro Futuro Comtin de 1987 determiné que dicho desa-
rrollo es aquel que: “satisface las necesidades del presente sin disminuir la habilidad
de las generaciones futuras de satisfacer las propias” (Organizacién de las Naciones
Unidas [ONU], 1987, p. 23), mismo que se compone de las “dimensiones econémi-
ca, ambiental y social” (Foladori, 2002, p. 622), resultando que esta dltima refiere
al elemento humano.

4 Se parte de 1989, cuando surge el Convenio 169 de la OIT, primer precedente de la
participacién de la poblacion indigena.
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normativos, para que las poblaciones indigenas participen en las tomas
de decisiones, fue acompafiada de algunos casos que permiten ilustrar
aspectos a los que dichos mecanismos se han enfrentado en la practica.
Ahora, en cuanto al aspecto metodolégico, este trabajo fue de
corte cualitativo, ya que realiz6 investigacion documental diacrénica de
los principales marcos normativos nacionales e internacionales, para
identificar y estudiar los mecanismos de participaciéon previstos para
las poblaciones indigenas de territorios objeto de megaproyectos de ge-
neracion de energia eolica. En las secciones subsecuentes que integran
esta investigacion, se brindan elementos teoricos base de la reflexion,
los resultados de la investigacion documental de 1a normativa sobre los
mecanismos de participaciéon aludidos a nivel internacional y nacional,
y finalmente se discuten los resultados.

2. Breve recorrido tedrico: desde la
ecologia politica hasta los megaproyectos,
conflictos socioambientales, participacion
y gobernanza

La teoria de la ecologia politica surge debido a que el ambientalismo no
logro6 incluir en los problemas ambientales a los aspectos econdmicos,
politicos y sociales que encierran. Mientras el ambientalismo explicaba
con panoramas catastroficos, el impacto negativo que la actividad in-
dustrializada del ser humano provocaba al medio ambiente5, emergiod
para integrar al anélisis de los problemas ambientales, los factores so-
ciopoliticos que los envolvian. En respuesta, la ecologia politica integra
un cuerpo heterogéneo de teorias y posee un caracter multidisciplina-
rio, que tiende al estudio de los conflictos, articulando como afirma

5 Como “La tragedia de los comunes” de Garrett Hardin (1968), que demostr6 que va-
rios individuos eran capaces de destruir un bien comtn y limitado, quedando como
prioridad intereses individuales, sobre el interés de mantener bienes comunes, y “La
explosion demografica”, de Ehrlich (1970), que predijo una hambruna mundial por
la sobrepoblacion.
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Toledo (2019): “las relaciones entre la naturaleza y los seres humanos
con las relaciones sociales mismas y especialmente con las relaciones
de poder” (p. 37).

En la década de 1990, la ecologia politica se caracteriz6 por abar-
car las luchas por el acceso y apropiacién de recursos, con lo que resulté
relevante abordar “las relaciones de poder y de dominacion desigual de
distintos actores, y sus respectivos intereses” (Durand et al., 2015, p. 24).
Lo que revel6 que la ecologia politica aborda relaciones de poder asimé-
tricas entre distintos actores vinculados en problematicas ambientales,
y los factores politicos, socioeconémicos y culturales que encuadran
(Durand et al., 2011).

De este modo, en lo inherente al acceso y uso de recursos natura-
les, se hizo patente la necesidad de contemplar a los actores involucrados
en el uso del entorno, para hacerlos participes en la toma de decisiones
y asi conocer quiénes participan, cbmo lo hacen, quién resulta favore-
cido y quién no, v.g., como acontece con las poblaciones indigenas que
han subsistido de su territorio, y el Estado junto con las empresas re-
presentadas por el poder econémico, que imponen megaproyectos de
desarrollo en territorios de esas poblaciones, comprometiendo al mis-
mo y su manejo.

A través de la participacion de las poblaciones que subsisten
del uso del entorno, se dinamiza el ejercicio del poder y de la democra-
cia. Esto en la perspectiva de Enrique Leff, es una respuesta social al
deterioro ambiental, que promueve una participacion basada en la au-
togestion, con el proposito de configurar una democracia participativa
(1994, p. 392), que: propone comunidades autogestionarias estableci-
das de acuerdo con el ideal de organizacion espontanea:

[...] los vinculos personales, las relaciones de trabajo creativo, los
grupos de afinidad, los cabildos comunales y vecinales; fundadas
en el respecto a la soberania y la dignidad de la persona humana,
la responsabilidad ambiental y el ejercicio de la democracia direc-
ta ‘cara a cara’ para la toma de decisiones en asuntos de interés
colectivo (Leff, 2014, p. 284).

En cuanto a las especificidades conceptuales con las que se alude a los
conflictos socioambientales, Toledo (1999) identifica a dichos movi-
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mientos como “el otro zapatismo”, en los que los actores principales
son “personas... descendientes de alguna de las culturas distintivas de
Mesoamérica” (p. 12), mientras que Martinez-Alier (2007), intitula
“ecologismo popular” o “ecologismo de los pobres”, a los movimien-
tos de justicia ambiental en los que las poblaciones indigenas buscan
frenar acciones que deterioran al ambiente e inciden en el uso que ha-
bitualmente le han brindado al entorno del cual subsisten (p. 148). Por
su parte, Carmona-Lara (2015) puntualiza que los conflictos derivados
del aprovechamiento de recursos naturales, son desacuerdos sobre el
territorio, en cuanto al acceso, control y utilizacion del mismo y sus
recursos, que se configuran como cuando las politicas ptblicas son im-
plementadas sin garantizar el derecho de participacion de la poblacion
y por ende descontextualizadas de su realidad. Esto prueba que son re-
queridos modos y mecanismos para potenciar el dialogo.
Independientemente de las miltiples denominaciones que refie-
ren a conflictos socioambientales, lo que prima es que estos son el objeto
de estudio de la ecologia politica, por interesarle el contenido social de
problematicas ambientales, que surgen no necesariamente:
[...] como respuesta a la depredacién del ambiente o sobreexplo-
tacion de recursos, es decir, como respuesta a un hecho negativo...
estos se producen a raiz de cualquier transformaciéon no consen-
sual del ambiente... las personas involucradas... se defienden a si

mismas de una amenaza o perjuicio sobre sus condiciones de ha-
bitabilidad (Folchi 2019, p. 105).

Los megaproyectos son un claro ejemplo de escenarios susceptibles
de generar conflictos socioambientales, entre quienes los promueven
y quienes advierten que su implementacion trae como consecuencia el
trastocamiento de sus formas de vida, en donde el Estado es quien re-
gula ylegaliza normas para su autorizacion y puesta en marcha, empero
muchas veces esas regulaciones son omisas en considerar los efectos so-
ciales potenciales. Como en el caso de megaproyectos mineros, en los
que los conflictos socioambientales emanan de la ausencia de regula-
ciones sobre las poblaciones desplazadas; por ello, suelen identificarse
como megaproyectos coercitivos, pues resultan casos en los que no hay
obligacion derivada de la norma de garantizar procesos de interacciéon
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con las poblaciones susceptibles de ser afectadas; contrario a lo que
acontece con los megaproyectos de energia renovable, como la edlica o
fotovoltaica, que se conocen como megaproyectos de negociacion, que
si prevén procesos de interaccion con las poblaciones de los territorios
donde se implementaran (Olmedo-Neri, 2021)°. Es decir, estos tltimos
encierran procesos tendientes a garantizar el derecho de participacion
de las poblaciones, en virtud del potencial impacto y transformaciéon
del territorio.

En este sentido, no es de extranar que la Politica Piblica Am-
biental (PPA), y en especifico la energética, tienda a la consecucion del
desarrollo sustentable con sus tres dimensiones, econémica, ambiental
y social; siendo esta altima la que comprende la inclusiéon de las comuni-
dades en la gestion del entorno y todo lo concerniente a lo que acontece
en su territorio mediante la participacion, para contemplar sus voces;
pues los megaproyectos impactan potencialmente sus modos de vida
que han constituido en torno al uso que han brindado a su territorio.
Tan es asi que, por un lado, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
refiere que para el sector energético debera atenderse al desarrollo sus-
tentable, incluyendo a las poblaciones y comunidades (DOF, 2019, p.
50); y por otro, el Programa Sectorial de Energia vigente reitera esto al
contemplar al derecho de participaciéon con el debido involucramiento
de las poblaciones que se encuentren en las inmediaciones de los me-
gaproyectos (SENER, 2020, p. 43); lo cual se traduce en que la politica
publica considera la inclusion de la dimension social o factor humano
de dicho desarrollo, con la participacion, a fin de evitar la configuracion
de conflictos socioambientales.

6 Existe una clasificacion de megaproyectos atento a si es obligatorio o no de presentar
evaluacion social, consistente en garantizar la escucha de las voces de la poblaciéon
que potencialmente podria resultar afectada por su realizacién. Se tratara de mega-
proyectos de tipo coercitivo cuando el Estado no esté constrefiido a realizar esos pro-
cesos de interaccién con la poblacion, lo que permite generar coercion para excluir
al factor humano o social y asi dar paso a la realizacion del megaproyecto, con accio-
nes como la intimidacién, sobornos, violencia, entre otros, como sucede con los me-
gaproyectos mineros. En contraste, los megaproyectos de negociacion si dan pie al
proceso de interaccion con las poblaciones que podrian resultar afectadas, a fin de
considerarlas y potenciar su desarrollo, como acontece en los megaproyectos de ge-
neracion de energia renovable (Olmedo-Neri, 2021).
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Para lograr el desarrollo sustentable sin prescindir de su di-
mension social, destaca un campo de accion que busca la inclusiéon de
la poblacion y el gobierno, entendido como la “democracia directa, par-
ticipativa y multiescalar, fundada en asambleas, consultas, referendos,
comités ciudadanos y renovacion de dirigentes” (Toledo, 2019, p. 125).
Esto permite comprender que la PPA enfocada en el sector energético es
construida con procesos poco participativos, democraticos y descontex-
tualizados, cuando no se consideran intereses, necesidades y opiniones
de las poblaciones indigenas, lo que termina excluyéndolas del manejo
de sus territorios.

De acuerdo con las reflexiones de Castro-Suarez (2000, p. 2), la
participacion se manifiesta en una dualidad conceptual, expresada como
participacion social y participacion ciudadana. El primero de estos tér-
minos se refiere al proceso mediante el cual los individuos se aglutinan
con el fin de alcanzar objetivos colectivos, mientras que el segundo de-
nota la dindmica interactiva que se establece entre el aparato estatal y
la sociedad civil. En este tltimo sentido, la participaciéon ciudadana im-
plica la incidencia del entramado social en las esferas de accion publica,
a fin de resguardar sus intereses y concretar propoésitos de alcance ge-
neral (Castro-Suarez, 2000, p. 2).

Es preciso destacar que la primera nocién es un prerrequisito
esencial para la emergencia de la segunda, siendo esta tltima la que os-
tenta una interconexion directa con las instituciones gubernamentales.
En consecuencia, la participacion ciudadana materializa la inclusion de
las voces subalternas en la configuracion de politicas publicas y la deter-
minacion de la agenda gubernamental. Conforme lo arguyen Montecinos
y Contreras (2019), la participacion ciudadana ostenta la cualidad de
un derecho, un artefacto de ingenieria institucional y una coyuntura
propicia para el intercambio dial6gico y argumentativo entre la ciuda-
dania y la maquinaria estatal. Este mecanismo propicia la fiscalizaciéon
y supervision de la actividad gubernamental, al permitir que ambas ins-
tancias expongan sus objetivos y demandas: los ciudadanos, con el afan
de influir en los asuntos publicos; y el Estado, con el proposito de apre-
hender y ponderar las solicitudes de la comunidad, en pro de mejorar
la integridad de la democracia.
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En este entorno conceptual, la atencion se centra en la faceta de
la participacién ciudadana, dada su relevancia para la comprensiéon de
las regulaciones que instauran dispositivos participativos en los con-
textos indigenas. Estos contextos, caracterizados por la ejecucion de
megaproyectos, engendran inquietudes que demandan ser canalizadas
y procesadas, y es a través de la participacion ciudadana que se erige
un canal idoneo para asimilar las percepciones de las partes afectadas.
Esta perspectiva es crucial para la aprehension de la vertiente social en
el horizonte del desarrollo sostenible, con miras a mitigar la gestacion
de conflictos socioambientales. Esta entrecruzada dindmica encuentra
resonancia con el paradigma de la gobernanza ambiental, dado que las
disyuntivas socioambientales articulan movimientos movilizatorios de
las comunidades en su respuesta a las injusticias insertas en la adminis-
tracion de su contexto bioecologico (Martinez-Alier et al., 2015). Asi, la
participacion emerge como una herramienta ineludible para instaurar
los ecos de las poblaciones afectadas en las deliberaciones que reverbe-
ran en sus dominios, instigando un enfoque de gobernanza ambiental
que propone la inclusion de la sociedad en la génesis de politicas pta-
blicas y la orquestaciéon de la mitigacion de los conflictos, mediante la
cristalizacion del didlogo y el compromiso entre los actores concernidos
(Vargas y Pasquis, 2007).

A la luz de este encuadre, en el contexto especifico del analisis
que ocupa, este planteamiento se traduce en la gestiéon de los recursos
naturales, abarcando, entre otros, la incorporacion de las comunidades
afectadas por megaproyectos de energia renovable. La materializacion de
una participacion efectiva en la toma de decisiones instaura un proceso
de descentralizacion del poder, relegando la preponderancia de las au-
toridades estatales y confiriendo un protagonismo inédito a la sociedad
civil en los asuntos conexos a sus espacios de habitat y a los conflictos
socioambientales consubstanciales, asi como a la normativa adyacente
(Rivera-Vidal, 2020). Desde esta perspectiva, la concomitancia entre
los conflictos socioambientales presentes en los proyectos de genera-
cion de energia renovable y el horizonte de la gobernanza energética,
resulta un aspecto de crucial significaciéon. La gobernanza energética, en
su acepcion abarca el entramado institucional y juridico que enmarca
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las politicas energéticas de caracter nacional y los intercambios econo-
micos conexos, aglutinando disposiciones ambientales y preceptos de
consulta previa a las comunidades (Guerrero, 2017; Fontaine, 2010).

3. Normatividad internacional de la
participacion de la poblacion indigena
vinculada con Megaproyectos

Previo a la década de 1970, época a partir de la cual la cuestion ambien-
tal fuese destacada a nivel global, se advierten antecedentes del derecho
humano a la participacion en la normativa internacional, en especifico
en los articulos 11, 21.1, 25 y 23 de la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, respectivamente.
También, se observa que el alcance del derecho de la participacion en
el marco del Pacto Internacional de Derechos Econ6micos, Sociales y
Culturales, consagrado en los articulos 14 y 15, fue sefialado en la Ob-
servacion General 21, conlleva la obligacién de los Estados de promover
la participaciéon de pueblos indigenas en la formulacion e implementa-
cion de leyes y politica que les conciernan, para lo cual se requiere el
consentimiento previo, libre e informado cuando se vea comprometida
la preservacion de sus recursos y formas de vida (Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, 2009).

En 1972 el Informe Meadows o Los Limites del Crecimiento,
alert6 sobre las consecuencias que las actividades econ6micas huma-
nas provocan en el ambiente, pues éstas dejan a la tierra al limite de
sus capacidades, como en la regeneracion de recursos naturales y asi-
milacién de desechos, lo cual se exacerba con el aumento desmedido de
la poblaciéon mundial (Meadows et al., 1972). A partir de esto, se llevo
a cabo en 1972 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente Humano o Conferencia de Estocolmo, que en el marco de las
problematicas ambientales reconocio6 lo relevante de la participacion
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de las poblaciones, ya que s6lo mediante sus reclamos y demandas, es
posible intervenir e incidir con soluciones (ONU, 1972).

En 1982 la Carta Mundial de la Naturaleza, en su principio 16,
aludié a la participacién de las poblaciones en consultas, para ser con-
sideradas en las soluciones en torno a situaciones ambientales que les
impactasen (ONU, 1982). Una vez establecido el concepto de desarro-
llo sustentable en 1987, surge el que es considerado al dia de hoy el
antecedente mas importante en materia de consulta previa’; a saber, el
Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independien-
tes de la OIT, que en sus numerales 2 y 7, determina que los Estados
estan obligados a garantizar a los pueblos indigenas el derecho huma-
no a la participacion, para lo que debe considerarseles en condiciones
equivalentes al resto de la poblacion, pues ello les permitira participar
en la toma de decisiones de aspectos del desarrollo social, cultural y eco-
noémico, segln sus intereses. En especifico, el convenio reconoce a los
pueblos indigenas, sus derechos en relacion a sus tierras y de las cuales
han subsistido (OIT, 2014).

Continuando con el referido Convenio, de sus articulos 14y 15 se
observa en concreto el derecho de participaciéon de los pueblos indige-
nas en el uso de su entorno; es decir, del aprovechamiento de recursos
naturales en sus territorios. En materia de consulta previa, en el nume-

7 La consulta previa ha sido identificada como consulta para poblacién indigena, con-
sulta o consentimiento previo libre e informada, etc., siendo la méas usada, consulta
previa. El trabajo se cifie al anélisis diacrénico normativo, pero se menciona la sen-
tencia del “Pueblo Saramaka Vs. Surinam” de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (IDH), pues es un precedente que fija las caracteristicas de la consulta
previa. El caso gir6 en torno a concesiones que el Estado otorg6 a terceros para rea-
lizar actividades mineras y madereras en territorio del pueblo de Saramaka, cuyos
integrantes forman un pueblo tribal con caracteristicas culturales especificas y una
identidad conformada por una compleja red de relaciones con la tierra. En tal vir-
tud, entre las medidas que dict6 la Corte IDH para que se garantizara a la poblaciéon
indigena el ejercicio de sus derechos, contempl) el de ser consultado; paralo cual, el
Estado debe atender a sus costumbre y tradiciones, y hacerlo de buena fe, con pro-
cedimientos culturalmente adecuados para llegar a un acuerdo. Asi, la Corte deter-
miné que en casos de planes de desarrollo o de inversién a gran escala con impacto
dentro del territorio de Saramaka, el Estado esta constrefiido a la realizacion de la
consulta y en su caso, a la obtencién del consentimiento libre, informado y previo,
segun sus tradiciones y costumbres (Corte IDH, 2007, pp. 2y 59).
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ral 32 se advierte a ésta como mecanismo de participacion en asuntos
de proyectos que pudiesen afectar sus tierras (OIT, 2014); de lo cual se
desprende que, en caso del desarrollo de megaproyectos en territorios
de poblaciones indigenas, es mandatorio una consulta previa.

El Convenio en el articulo 6.1, incisos a, by ¢, aborda a la consulta
previa. Establece que los gobiernos tienen que consultar a las poblaciones
mediante procedimientos apropiados y con sus instituciones representa-
tivas, cuando medidas legislativas y administrativas pudiesen afectarles.
Para lo cual, se estableceran medios con los cuales puedan participar
en la misma medida que otros sectores de la poblacion. En lo inherente
a los requisitos para la realizacion de la consulta, el numeral 6.2 indica
que habra de efectuarse de buena fe y acorde a las circunstancias que
mejor permitan llegar a un acuerdo, o al consentimiento de las medidas
que se planteasen. También, entre otros de los requisitos que los gobier-
nos tendran que atender es que, al realizar la consulta con la poblacion,
se respeten sus instituciones, sea de buena fe, libre sin que medie coac-
cion, previa a la afectacion, y con informacion accesible, transparente y
en el idioma de la comunidad (OIT, 2014).

Al aludirse a que la consulta se efectuara ante medidas legislativas
o administrativas que puedan ocasionar una afectacion a la poblacion,
esto incluye, como prevén los puntos 15.2 y 15.1 de este ordenamien-
to, casos de prospeccién o explotacion del subsuelo y en general de los
recursos existentes en sus tierras, para considerar su capacidad de ena-
jenarlas o transmitir sus derechos contenidos en ellas, como contempla
el numeral 17.2, por ejemplo, lo que acontece con las tierras en las que
se pretenden instalar megaproyectos de edlicas y en las cuales han ha-
bitado y subsistido ancestralmente poblaciones indigenas. Esto es asi,
ya que las poblaciones tienen derecho a utilizar sus recursos y territo-
rio; por lo que, ante megaproyectos hay que considerar su participacion
tanto en los beneficios, como en los dafios y las respectivas indemniza-
ciones (OIT, 2014).

En 1992, la Conferencia de las Naciones Unidas de Medio Am-
biente y Desarrollo incluyo6 a la participacion ciudadana. En el principio
10 estableci6 el derecho de acceso a la informacién ambiental en poder
de autoridades ptblicas, incluyendo la relativa a actividades y materiales
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que representen un peligro a las comunidades, y garantizar espacios para
incidir en la toma de decisiones. Y en el principio 22 se puntualiz6 que:
“Las poblaciones indigenas... desempenan un papel fundamental en la
ordenacién del medio ambiente... debido a sus conocimientos y practicas
tradicionales. Los Estados deberian reconocer y apoyar debidamente su
identidad, cultura e intereses y hacer posible su participacion efectiva...”
(ONU, 1992b). La Agenda o Programa 21 que derivd de la Conferencia
de Rio, en su capitulo 28, determiné que las autoridades locales son
responsables de propiciar la participaciéon, con mecanismos que pro-
muevan el didlogo con los ciudadanos, recibir sus aportes y asi obtener
informacion para el diseno de politica pablica, para lo cual las consul-
tas resultan ser la herramienta que ayuda a obtenerla (ONU, 1992c¢).

Ahora, en cuanto a normatividad internacional sobre participa-
cién en megaproyectos, destacan la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), el Protocolo de Kioto
y el Acuerdo de Paris. La primera Convencién en su articulo 4, inciso
j, puntualiza que los Estados estan obligados a promover la participa-
cion y sensibilizacion de la poblacion en materia de cambio climatico
(ONU, 1992a). El segundo de los referidos, si bien de su contenido no
se advierten cuestiones de participacion, busca la reduccion de GEI, por
lo que es un instrumento que permite poner en practica y ejecutar lo
acordado en el CMNUCC (Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion la Ciencia y la Cultura [UNESCO], 1998).

Previo al Acuerdo de Paris, se abordan los instrumentos interna-
cionales que se suscitaron en el periodo intermedio a este. En 1998, la
Convencién de Aarhus en su numeral 1, reconoci6 los derechos de acceso
considerados por la Declaracion de Rio en 1992: acceso a la informacion,
acceso a la participacion y acceso a la justicia en materia ambiental, y
preciso6 que el de acceso a la informacién a modo de insumo posibilita
participar o accionar judicialmente, es decir ejercer los otros dos de-
rechos (Soto-Barrientos y Costa-Cordella, 2019), lo cual comprueba el
caracter complementario de los mismos.

8 Fija metas vinculantes en la reducciéon de GEI, con base en las responsabilidades co-
munes pero diferenciadas de cada pais, que cataloga en sus anexos segtin se trate de
una nacion industrializada, o no.
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En cuanto a la Declaracion del Milenio, conviene precisar que,
si bien en estricto sentido no abordé el derecho de participacion de las
poblaciones indigenas y se encauzo a objetivos tendientes a la pobreza,
educacion, género, reduccion de la mortalidad de nifios, sostenibilidad
y medio ambiente, entre otros, se le hace mencion por la diacronia que
se presenta y por ser antecedente de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS), de la Agenda 2030 que se aborda con posterioridad (ONU,
2000). Dos anos después de la Declaracion del Milenio, la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible o0 Cumbre de Johannesburgo,
reconoci6 a las poblaciones indigenas como pieza clave en la consecu-
ci6on del desarrollo sustentable (Méndez-Escobar, 2003).

La Declaracion sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas emi-
tida en el 2007, incluy6 y reconocié como parte de sus derechos, en el
articulo 18, el de participacion en la toma de decisiones que pudiesen
afectarles y en el 19, a la consulta como un instrumento para tales fines,
y que el Estado esta obligado a llevarla a cabo previo a la adopcion de
medidas administrativas o legislativas que pudiesen impactarles, para
que, en su caso, manifiesten su consentimiento, libre, previo e informado
(ONU, 2007). Enfatizando lo anterior, la Declaraciéon de la Conferencia
de Rio + 20 del 2012: El futuro que queremos, destaco que es mandato-
rio que los Estados realicen consultas, para garantizar la participacion
de los ciudadanos en la politica pablica (ONU, 2012).

Posteriormente, en el 2015 fue emitida la Agenda 2030, que fijo
17 objetivos y 169 metas, que se articulan a fin de alcanzar el desarrollo
sustentable, lo que conlleva a poner fin a la pobreza con estrategias de
desarrollo econémico, alineadas a las necesidades sociales y contexto
de las poblaciones, sin pasar por alto la proteccién del medio ambiente.
Esta agenda no trata de forma exclusiva a la participacion, pero la con-
sidera en varias secciones, como en el objetivo 15.6, que la promueve
en la distribucion justa y equitativa de los beneficios que devengan del
uso del entorno, y en el 1.4 que la reconoce con énfasis en poblaciones y
grupos vulnerables, para garantizarles derechos respecto a los recursos
naturales y econémicos derivados de estos (ONU, 2015b).

Igualmente, en el 2015 se emite el Acuerdo de Paris, para reforzar
la respuesta a nivel mundial del cambio climatico, y que recomienda a
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los Estados contemplar como parte de sus obligaciones, el respeto de los
derechos humanos, como los de los pueblos indigenas y su participacién
y acceso a la informacion, respecto a cuestiones del cambio climatico.
Estos derechos junto con los conocimientos tradiciones de dichos pue-
blos, se contempla en el numeral 7.5, como elementales en la mitigacion
del cambio climéatico (ONU, 2015a).

La normativa reciente en cuanto al derecho de participacién es
el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participaciéon
Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América
Latina y el Caribe, o Acuerdo de Escazd. Se compone de 26 articulos
y busca satisfacer los derechos de acceso establecidos en el Principio
10 de la Declaracion de Rio. Ademas, es la primera disposicion sobre
defensores de los derechos humanos en temas ambientales (Comision
Econémica para América Latina [CEPAL], 2018). Los aspectos centrales
estan en los articulos 5, 6, 7y 8, que abordan el acceso a la informacion,
la participacion publica y la justicia ambiental. Estos elementos estan
interconectados, ya que el acceso a la informacion es la base para una
participacion informada en la toma de decisiones, permitiendo consi-
derar intereses, necesidades y consensos de las poblaciones indigenas
en relacion con la gestion de su territorio y los megaproyectos que pue-
dan afectarlo.

El Acuerdo de Escazu establece normas minimas que los Esta-
dos deben seguir para asegurar estos derechos de acceso, basados en el
principio de que “el publico tiene derecho a conocer como los gobiernos
que eligen ejercen el poder y gastan los fondos publicos” (CEPAL, 2022,
p. 77). Esto facilita la supervision, fiscalizacion y transparencia de las
acciones estatales, promoviendo la rendicién de cuentas. En este sen-
tido, el acceso a la informacién ambiental implica que las autoridades
competentes proporcionen informacion cuando se solicite, y publiquen
ciertos tipos de informacion ambiental relevante de manera obligatoria,
sin necesidad de una solicitud especifica, manteniéndola actualizada pe-
ribdicamente (CEPAL, 2018).

El articulo 5 del Acuerdo establece las obligaciones de los Esta-
dos en relacion con el acceso a la informacioén, cuyo procedimiento en
general se plasma en la figura 1. Lo anterior, incluye la creacion de mar-
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cos legales, instituciones y procesos administrativos para garantizar el
acceso. Ademas, prohibe a las autoridades exigir al solicitante que jus-
tifique su interés al requerir informacion y establece la obligacion de
comunicar los motivos y fundamentos en caso de negar informacion.
Asimismo, se subraya la necesidad de informar al solicitante sobre su
derecho a apelar si se le niega informacién o no se proporciona en el pla-
zo de 30 dias habiles (con posibilidad de 10 dias habiles adicionales en
circunstancias excepcionales). Estos propositos, precisan la existencia
de organismos autonomos que promuevan la transparencia de la infor-
macion ambiental y se encarguen de los mecanismos de la revision de
solicitudes recurridas (CEPAL, 2018).

Figura 1. Procedimiento de acceso a la informacion publica, segtin Escazi

=El solicitante requiere informacién ambiental ante la
Solicitud de autoridad competente, y no necesita expresar motivo.
ACCeso a
informacidn
piblica
ambiental

En un plazo no mayor de 30 dias hdbiles, contados a
partic de la fecha de recepcion de la solicitud (en casos
excepeionales serdn 10 dias adicionales): a) s¢ entrega la
informacién, con las medidas apropiadas atento a las
condiciones de las personas, grupos vulnerables o de los
pueblos indigenas que soliciten, b) cuando la autoridad
no posea la informacion, se notificard al solicitante,
indicando quién pudicra tenerla v de ser posible se le
remitird la solicitud, y ) de no existir la informacion, no
habiéndose generado o de estar en el régimen de
excepeion, se informard al solicitante los motivos y
Recurso fundamentos que lo justifican y su derecho a recurrir la
respuesta.

Tramitacidn ¥
resolucidn

*Ante la falta de respuesta, negativa de acceso (casos
sefialados en el inciso c).

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL (2018).

El Articulo 6 del Acuerdo de Escazt establece la obligacion de los Es-
tados de implementar Sistemas de Informacién Ambiental (SIA) para
facilitar la disponibilidad y difusién de informacién ambiental actuali-
zada en diversos formatos, como sitios web y papel. Ademas, se subraya
la necesidad de considerar las realidades culturales y lingiiisticas, es-
pecialmente en relacion con personas y grupos vulnerables, como los
pueblos indigenas (CEPAL, 2018).

En el contexto de la participacion, el Articulo 7 del referido Acuer-
do establece lineamientos fundamentales para los procesos de toma de
decisiones ambientales. Estos procesos abarcan dos categorias: activida-
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des sujetas a autorizaciones ambientales que requieren evaluaciones de
impacto ambiental debido a sus posibles efectos en el medio ambiente o
la salud, y cuestiones de politica y asuntos publicos, como programas y
normativas en materia ambiental. Los Estados deben disenar mecanis-
mos que aseguren la participacion puablica a lo largo de todas las etapas
de estos procesos, incluyendo el inicio, desarrollo y conclusién de pro-
yectos o actividades, asi como eventuales revisiones y actualizaciones
futuras (CEPAL, 2018).

En relacion con la participacion ptblica, el Acuerdo establece que
los Estados deben informar al piblico mediante diversos medios, inclu-
yendo escritos, electronicos u orales, asi como métodos tradicionales,
sobre el tipo de decision ambiental en cuestion. Esto debe hacerse en un
lenguaje accesible y no técnico, identificando las autoridades responsa-
bles del proceso y los procedimientos y mecanismos de participacion. El
publico debe tener la oportunidad de informarse y prepararse, presen-
tar observaciones de manera adecuada a las circunstancias y contar con
el reconocimiento de sus puntos de vista en el proceso de revision y eva-
luacion. Es relevante destacar que la participacion publica no implica un
veto sobre las decisiones, pero se debe justificar la aceptacién o rechazo
de observaciones, y comunicar como se consideraron éstas en las deci-
siones tomadas (CEPAL, 2018).

En este contexto, el Articulo 7 enfatiza la importancia de conside-
rar cuestiones sociodemograficas en los procesos de toma de decisiones,
incluyendo aspectos econémicos, culturales y sociales de las poblaciones
involucradas. Esto implica la identificaciéon y comprensiéon de poblacio-
nes que podrian verse afectadas por proyectos con posibles impactos
ambientales. Para asegurar su participacion efectiva, se recomienda el
uso de traducciones y lenguaje no técnico, asi como la asesoria y espacios
de consulta para politicas, programas y planes (CEPAL, 2018). A partir
de lo expuesto, se puede observar que la participacion en los procesos de
toma de decisiones ambientales sigue un enfoque de tres etapas: inicio,
desarrollo y conclusion, como se ilustra en la figura 2.
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Figura 2. Etapas del proceso de participacion
en toma de decisiones ambientales, segiin Escazi

~Informar al piblico sobre el tipo o naturaleza de decision ambiental de que se trate, la autoridad )
responsable ¥ las involucradas, los mecanismos para participar, con fechas de inicio, fin v/o
consulta.

=ldentificar particularmente al piblico, personas o grupos vulnerables que puedan verse afectados
direcamente, Y,

~

»Brindar al piblico la oportunidad para realizar observaciones, considerando medios apropiados.

=iorgar apoyo a personas o grupos vulnerables, con asesoramiento, consulta, sin lenguaje
técnico ¥ procurando didlogo de saberes.

= Informar al piblico de la decisitn tomada, con la debida justificacién, motivacién, razones, v la
forma en la que se consideraron sus observaciones, asi como la informacitn sobre las acciones
HLTA TECUTTIT €N S CAsO,

Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL (2018).

En lo que atafie al derecho de acceso a la justicia ambiental?, el Acuer-
do que ocupa en su articulo 8 establece como obligacion de los estados
el garantizar el acceso a la justicia judicial y administrativa, mediante
procedimientos y 6rganos estatales con atribuciones para ello y cono-
cimiento especializado en materia ambiental (CEPAL, 2018). Con todo,
se desprende que la importancia del Acuerdo de Escazi, radica en ser
una herramienta que asegure a los pueblos indigenas, que seran asis-
tidos al formular peticiones y solicitudes, a su vez que la informacién
ambiental divulgada, lo sea considerando su idioma y comprension, y
que en los procesos de toma de decisiones se contemplen sus circuns-
tancias sociales, econémicas, culturales, de género y geograficas, junto
con la promocién del didlogo de saberes.

9 Respecto al derecho de acceso a la justicia ambiental, Gnicamente se le hace men-
cion sin mayor abundamiento y no se le aborda como mecanismo de participaciéon
en este trabajo, ya que al versar en la posibilidad de que cualquiera acuda a organis-
mos judiciales, en los casos en que sus derechos humanos en general, asi como los
de acceso a la informacién y a la participacion sean transgredidos (CEPAL, 2018), se
desprende que los medios que lo permiten son de indole judicial y efecto vinculante,
en razon que la sentencia o resolucion que devenga es de observancia obligatoria, lo
que se traduce en que se debe atender a lo establecido en su contenido lo que resul-
ta distinto a un mecanismo de participacién, que busca que las poblaciones incidan
en la toma de decisiones.
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Hasta este punto de la cronologia abordada a nivel internacio-
nal, con énfasis en dilucidar el recorrido que ha tenido el derecho de
participacion, puede advertirse una serie de Convenios, Declaraciones,
y Acuerdos varios que en conjunto han dado forma y contenido a prece-
dentes importantes para fijar los lineamientos basicos, que los Estados
en su normatividad interna habran de considerar y adecuar para tener
por garantizado dicho Derecho.

Desde el pionero Convenio 169 de la OIT, que sent6 la base para
la politica publica de pueblos indigenas y su consulta previa en deci-
siones sobre proyectos de desarrollo econémico que comprometan sus
territorios, pasando por al caso de la Corte IDH “Pueblo Saramaka vs.
Surinam”, que reconoci6 por vez primera a un pueblo como titular de
derechos indigenas y adopt6 el derecho a la consulta previa, libre e in-
formada segtin sus tradiciones y costumbres, hasta llegar al Acuerdo de
Escazq, Gltimo compromiso internacional que México ha signado y ra-
tificado, y que dara pie a iniciativas legislativas en la materia, se deduce
que el derecho de participacion posee un origen difuso, dada la diversi-
dad de convenios y tratados que lo han moldeado, lo cual exige un reto
cartografico de ubicacién y alcance en la normatividad internacional,
para su adopcién en el marco normativo interno del pais.

4. Normatividad y proceso juridico de la
participacion en megaproyectos

A continuacion, se aborda diacronicamente y de forma entretejida la
normativa que regula y aplica en la participacion y en la industria edlica,
a fin de identificar en ésta y en diversa, lo conducente a los mecanismos
de participacion previstos para que las poblaciones indigenas incidan
en decisiones sobre megaproyectos de generacion de energia renovable
en su territorio, en particular la e6lica. Esto en razon de que, ante lo ex-
tensa y disgregada que resulta la normatividad en la materia, se precisa
de un minucioso ejercicio cartografico para identificar lo conducente a
los mecanismos de participacion aludidos. En tal virtud, a lo largo del
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abordaje diacronico, se identificaron dichos mecanismos, mismos que
quedaron sefialados mediante respectivos subtitulos, junto con aspec-
tos relevantes y cronolégicos en torno a ellos.

En la CPEUM se identifica que, en general, la participacion ciu-
dadana est4 fundamentada en los articulos 1°, 3°, 4°, 6°, 8°, 9° y 26,
Dichos preceptos establecen respectivamente: la igualdad de derechos y
la prohibicion de la discriminacién y esclavitud; la democracia como un
sistema de vida basado en la biisqueda de la mejora econémica, social y
cultural del pueblo; el derecho a un medio ambiente sano; el derecho de
acceso a la informacion; el derecho de peticion; el de asociacion, y que
el sistema de planeacién democratica, basado en Planes y Programas de
desarrollo, debera ser deliberativo mediante mecanismos de participa-
cidn que permitan conocer y recuperar las demandas sociales (Congreso
dela Unibn, 2023). De estos numerales derivan otras normas, que con-
templan la participacion ciudadana y sus mecanismos para ejercerla.

A) Derecho de peticion

En lo inherente al citado derecho, el articulo 8 Constitucional lo consa-
gra al ordenar que a cada peticion que realice un individuo recaiga un
acuerdo, en un término suficiente para que la autoridad analice y res-
ponda la peticion, sin exceder de cuatro meses. Este derecho puede ser
contemplado como un mecanismo de participacién en el sector energé-
tico y ambiental, pues obliga a las autoridades en el rubro a responder
por escrito las peticiones que la ciudadania les formule, también por
escrito, de forma pacifica y respetuosa. De ahi que se desprenda, que

10 Aunque el objeto de estudio de este trabajo es el derecho de participacion y sus me-
canismos, al interesar la materia de energias renovables como la eblica, resulta con-
veniente aclarar que para ésta los preceptos constitucionales que la fundamentan son
19, 49, 25, 26 y 27, que refieren: a la obligacion de las autoridades de respetar los de-
rechos humanos; el derecho a un medio ambiente sano; la obligaciéon del Estado a
garantizar un desarrollo nacional con crecimiento econémico, empleo y una distri-
bucion justa de la riqueza; al sistema de planeacion democratica; y que corresponde
en exclusiva a la Nacion el sistema eléctrico nacional, junto con el servicio publico
de transmision y distribucion de energia eléctrica, para lo cual no habra concesio-
nes, pero que podran celebrarse contratos con particulares para su participacion en
demas actividades de la industria eléctrica (Congreso de la Union, 2023).
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versa en un medio de comunicacion que incentiva el diadlogo entre la
poblacion y el Estado.

No obstante, en el marco de las poblaciones indigenas es preci-
so que no pase inadvertida en la tramitacion del derecho de peticion, el
aspecto de la lengua para tener por garantizado el derecho acorde con
aspectos de la diversidad cultural, lo que incluye el idioma. Como ejem-
plo, est4 el amparo en revision 78/2014, en el que un indigena Hnahfiu
del Estado de Hidalgo, realiz6 una queja ante la Comisioén de Derechos
Humanos ante actos cometidos en un retén por parte de la policia local.
El quejoso efectud la peticion de informacion en idioma Hiidhfiu, la cual
le fue respondida en espaiiol; por lo que, interpuso amparo también en
su idioma, arguyendo la ausencia de respuesta en su idioma indigena, y
requiriendo que se reconociera el derecho de las poblaciones indigenas a
ser notificadas y procesadas en su lengua materna. El juicio se sobreseyo,
precisando que el quejoso también hablaba espafiol y que un traduc-
tor solo es para personas indigenas monolingiies. Subsecuentemente,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), por su facultad de
atraccion, ordeno la reposicion del juicio de amparo, quedando recono-
cido asi el derecho de peticion en lengua indigena, independientemente
de que la persona hable espanol, como un elemento vital a considerar
en el derecho de peticion que ejerzan poblaciones indigenas.

B) La emisién de la Ley General del Equilibrio Ecologico y
la Proteccion al Ambiente

En 1988" se emitio6 la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente (LGEEPA), que contempld por primera vez en una norma, a
la consulta publica como parte del procedimiento a seguir en la Evalua-

11 Previamente, en la década de 1970, a la par del apogeo de la extraccion del petrbleo
en el pais, comenzob a permear la idea de sustituir el consumo de combustibles fosi-
les por energias renovables. Como resultado, es decretada en 1975, la Ley del Servi-
cio Puablico de Energia Eléctrica (LSPEE), en la cual se establecia la planeacion del
sistema eléctrico, contemplando la generacion, transformacion, conduccién, distri-
bucioén y abastecimiento, como tareas que competian exclusivamente al Estado, pro-
hibiéndose asi concesiones a particulares. No obstante, en su articulo 36 consideraba
permisos de autoabastecimiento de energia eléctrica. para satisfacer necesidades de
personas fisicas o morales individuales, cuando la Comision Federal de Electricidad
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cion de Impacto Ambiental (EIA), como se ahondara posteriormente. La
ley incluy6 la figura de la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA),
que es el documento con el que ciertas industrias y actividades, a par-
tir de estudios, dan a conocer el impacto ambiental que conllevan, asi
como el modo de evitarlo o disminuirlo, y sobre el cual recae su estudio
mediante el procedimiento de EIA, a cargo del gobierno por conducto
de la extinta Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), hoy
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), para
que determinadas actividades puedan obtener la autorizacion de impac-
to ambiental y poder operar. Entre los casos en los que la EIA resultaria
obligatoria, por constituir su realizaciéon posibles desequilibrios ecol6-
gicos o rebasar los limites permisibles establecidos en Normas Oficiales
Mexicanas (NOM), se considero a la industria de generacion y transmi-
sion de electricidad. También, esta ley contempl6 a la denuncia popular,
para que cualquier persona pudiera denunciar ante las autoridades,
hechos, actos u omisiones que generasen dafios al ambiente o fuesen
contrarias a las normas ambientales (Congreso de la Uni6n 1988, arts.
19, 29 fraccion XVIII, 28, 29, 31, 32, 189-193)™2,

C) Autoconsultas

Posteriormente, en 1992 acontecieron reformas en materia energética
y territorial. Se decretaron modificaciones al articulo 277 constitucional,
en lo inherente a tierras ejidales y comunales's, pues se buscé finalizar la

(CFE) estuviese imposibilitada de brindar el servicio de energia eléctrica (Congre-
so de la Unibn, 1975).

12 La citada ley, si bien contiene un capitulo para la participacion social, en el que subra-
ya la promocioén de la participacion de la comunidad en la formulacién de la politica
ambiental, y como obligacién de la Secretaria el asesoramiento para el aprovecha-
miento racional de recursos naturales y para la preservaciéon y mejoramiento del am-
biente, con la celebracion de convenios de concertacion (Congreso de la Union, 1988,
arts. 157y 158), no se advierte que contemple esto para las poblaciones indigenas en
territorios susceptibles de ser ocupados por megaproyectos; es decir, s6lo se enfati-
za su participacion en la elaboracion de la politica publica.

13 El ejido como propiedad es un grupo de poblacién o nticleo agrario. Aunque el ejido
y la comunidad agraria son los dos regimenes de propiedad agraria que conforman
la propiedad social, tienen algunas diferencias... una de ellas es su origen: mientras
el ejido es producto de la dotacion de tierras por parte del Estado a un grupo de cam-
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distribucion de tierras producto de la reforma agraria que parti6 desde
la Revolucion Mexicana y continu6 impulsada por el Estado durante el
siglo XX, y también abri6 al mercado las tierras que habian sido dotadas
como ejidos que eran inalienables, y que con la emisiéon de una nueva
Ley Agraria, qued6 eliminada la consigna de que la tierra es de quien
la trabaja, para dar paso a su comercializacion (Torres-Mazuera, 2019,
parrs. 2y 3); es decir, la reforma tendi6 a la privatizacion de dichas tie-
rras al abrirlas al mercado, aspecto que resulté fundamental para dar
pie al desarrollo de megaproyectos en el pais.

La Ley Agraria derivada de dicha reforma contempl6 6rganos y
autoridades de ejidos y comunidades agrarias, resultando la asamblea,
el 6rgano supremo del ejido en el que participan todos los ejidatarios y
comuneros que constituyan el ndcleo de poblacién agraria, misma que
encabeza el comisario ejidal o comunal, encargado de la ejecucion de
los acuerdos que se tomen en asamblea. Al incluir la reforma la posibili-
dad de transmitir el dominio de las tierras de uso comun'+ a sociedades
mercantiles o civiles, como se ha descrito, se vuelve un requisito que lo
relativo a la aportacion de tierras sea decidido en asamblea; de ahi que
esta situacion diera paso al incremento de megaproyectos en territorios
de poblacion indigena, mediante la realizacion de dichos acuerdos in-
ternos tomados en asambleas, conocidos también como autoconsultas
(Congreso de la Union 19924, arts. 21, 22, 74 y 75). El consenso depen-
dera de si las comunidades estan unidas y homogéneas en sus posturas
a favor o en contra de un megaproyecto.

La practica que ha prevalecido es la de venta de tierras de uso
comun a empresarios, a través de dichas asambleas, y su manipulacion,
para convertirlas en enajenables y privadas, a la vez que se da entrada a
empresarios al ejido, mediante sus avecindamientos o como residentes

pesinos que carecia de ellas y le eran necesarias para su subsistencia, la comunidad
agraria tiene su origen en el reconocimiento por el mismo Estado de tierras que per-
tenecian a un grupo de campesinos “desde tiempo inmemorial” o de su restitucion
si habian sido despojados de ellas (Lopez-Bacernas 2017, p. 25).

14 “Articulo 73... constituyen el sustento econémico de la vida en comunidad del ejido
y estan conformadas por aquellas tierras que no hubieren sido especialmente reser-
vadas por la asamblea para el asentamiento del niicleo de poblacién, ni sean tierras
parceladas” (Congreso de la Unidn, 1992a).
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cuando no lo son, esto facilitado muchas veces por autoridades agra-
rias. Ante ello, muchas comunidades indigenas demandan el despojo
de sus tierras; por ejemplo, como acontece en las localidades de Oxcum
y Chablekal, en Mérida, Yucatan, en las que la poblacion realiza dicha
demanda ante la venta de sus tierras (Magana-Canul, 2019; Torres-Ma-
zuera 2019). Esto, denota la necesidad de fortalecer el valor de la tierra
ejidal mas alla de una simple propiedad puesta al servicio de potencia-
les proyectos de desarrollo urbano, industrial etc., sino como un bien
comunitario al que se encuentran ligadas las formas de vida de las po-
blaciones indigenas.

D) Consulta publica en la Evaluacion de Impacto
Ambiental

En 1996% acontecieron reformas a la LGEEPA, que detallaron junto
con lo estipulado en su Reglamento en materia de Evaluacion de Impac-
to Ambiental (EIA), el procedimiento a seguir ante la Semarnat, mismo
que se prevé para la industria eléctrica, como eoloeléctricas; es decir, me-
gaproyectos de generacion de energia e6lica. Para ello, los promoventes
interesados en obtener autorizaciones para realizar dichos proyectos,
deberan presentar una MIA a fin de que se realice su evaluacion, y la Se-
marnat integraréa el expediente, en un plazo no mayor a 10 dias a partir
de recibida la solicitud. Semanalmente la secretaria publicara en su Ga-
ceta Ecoldgica, un listado de las solicitudes de autorizaciéon de las MIA

15 Previamente, en 1992, aconteci6 la firma del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), y fue reformada la LSPEE, que en su numeral 36 sobre el auto-
abastecimiento, contempl6 al productor independiente y a la pequefia produccion,
refiriéndose el primero a aquellos privados que generaran energia eléctrica para su
venta a la CFE y la segunda, en proyectos de energia que no superasen los 30 MW;
dando asi por terminado el monopolio energético del Estado y otorgando al sector
privado incidencia en el mismo con proyectos (Congreso de la Unibn, 1992b, art. 36
fracciones I, IIl y IV).

16 La LGEEPA ha sido objeto de multiples reformas, en tematicas diversas a las aqui
tratadas como sobre competencia ambiental, aspectos forestales, zonificaciones de
las Areas Naturales Protegidas, el ordenamiento ecolégico territorial, especies ex6-
ticas, trato digno a animales, entre otras (Congreso de la Unién, 2001; 2003; 2005;
2007; 2010; 2017).
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recibidas. En caso de que la MIA tenga insuficiencias, podra requerirse al
promovente por una solo ocasiéon y dentro del lapso de 40 dias siguien-
tes a la integracion del expediente. Para la realizacion del analisis de la
MIA, la Semarnat podra solicitar apoyo y opiniones técnicas de otras
entidades de la administraciéon puablica federal, o de expertos (Congre-
so de la Union, 1996, art. 30; 2000, arts. 5 inciso K, 9, 21, 22, 24 y 37).

Cabe destacar que dentro del procedimiento de EIA plasmado en
la figura 3, se incluye un proceso de consulta pablica, misma que podra
llevarse a cabo, respecto a proyectos sometidos a MIA, y a solicitud de
cualquier persona que lo haga por escrito ante la Semarnat, dentro de
los 10 dias contados a partir de la publicacion del listado en la Gaceta
Ecologica, mencionando la obra o actividad de que se trate, la razones
que motivan el requerimiento, nombre o razén social y domicilio del
solicitante, entre otros datos.

Dentro de los 5 dias siguientes a la presentacion de la solicitud,
se informar4 al interesado si se da o no inicio a la consulta ptblica. De
realizarse, la Semarnat atendera a lo siguiente: al dia siguiente a aquel
que determine iniciar la consulta, notificara al promovente para que
publique en un término no mayor de 5 dias de que surta efectos la no-
tificacion, un extracto de la obra o actividad en un periédico de mayor
circulacion en la entidad federativa donde se realizara la obra, que con-
tendra como minimo el nombre de la persona fisica o moral responsable
del proyecto, breve descripcion de este, su ubicacion aludiendo a su vez a
los ecosistemas existentes, los efectos ambientales derivados de la obra,
junto con las medidas de mitigacion propuestas (Congreso de la Union,
1996, art. 34; 2000, arts. 40 y 41).
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Figura 3. Procedimiento de la EIA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la LGEEPA y su Reglamento en materia de EIA (Congreso
de la Unidn, 1996, arts. 30-35; 2000, arts. 21, 22, 24, 37, 40-43 y 45).

Durante los 10 dias siguientes a la publicacion del extracto del
proyecto, cualquier ciudadano de la comunidad podra requerir a la
Semarnat que ponga a disposicién del publico la MIA en la entidad fede-
rativa respectiva. En los 20 dias siguientes, cualquier interesado podra
proponer medidas de prevencion y mitigacion, asi como observaciones,
debiendo integrarse todas al expediente correspondiente y la secretaria
las consignara en la resolucion que emita con motivo de la EIA, misma
que difundira en su Gaceta Ecologica. Durante el proceso de consulta
descrito, la Semarnat, junto con las autoridades locales, podra organizar
una reuniéon publica de informacion dentro de los 25 dias siguientes a
que resuelva para dar inicio a la consulta publica, emitiendo convocato-
ria con sefialamiento de dia, hora y lugar, que se publicara en la referida
gacetay en un periodico de amplia circulacion, asi como en otros medios
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de difusion. Dicha reunion, se realizara en un plazo no mayor a 5 dias,
posterior a la fecha de publicacion de la convocatoria y se desahogara
en un solo dia; en ésta, el promovente explicara los aspectos técnicos
ambientales de la obra o actividad, los posibles impactos y las medidas
de prevencion y mitigacion; también se resolveran dudas. Al cierre de
la sesion, se levantara acta circunstanciada y los participantes podran
solicitar copia de la misma (Congreso de la Unidn, 1996, art. 34; 2000,
arts. 41-43).

La Semarnat, al resolver la EIA podra: a) autorizar la realizacion
dela obrayactividad en los términos planteados; b) autorizar total o par-
cialmente de modo condicionado, para establecer medidas adicionales
de prevencion y mitigacion; o ¢) negar la autorizaciéon por contravenir
normatividad, en virtud de que la obra o actividad pueda provocar que
una o mas especies sean declaradas en peligro de extincion o por false-
dad de la informacion presentada respecto a los impactos ambientales.
El plazo total desde la presentacion de la solicitud hasta la emision de
resolucion no podra exceder de 60 dias (Congreso de la Uni6n, 1996,
art. 35; 2000, arts. 43 y 45).

Del contenido abordado en el marco normativo interno del pais,
se desprende que la consulta ptblica en la EIA, se efectta a solicitud de
parte, cuestionandose su obligatoriedad. No obstante, la SCJN ha deter-
minado que es un mandato concreto de autoridad tendiente a garantizar
ala poblacion un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar, lo
que ocurre al asegura la participacion de la poblacién en proyectos que
puedan causar afectacion al medio ambiente?. Este criterio encuentra su
origen en el amparo en revision: 365/2018, relacionado con el derrame
de sulfato de cobre en el rio Bacanuchi en el Estado de Sonora mismo
que, aunque no verso en un megaproyecto de energia eolica, por analo-
gia y al tratar la participacion en la EIA se trae a colacion.

En este caso, la poblacion indigena de Bacanuchi interpuso am-
paro contra la Semarnat por haber otorgado la autorizacién en materia
de impacto ambiental, para la construccion de una nueva presa de jales,
por parte de la empresa minera Buenavista del cobre, sin haber realizado
consulta ptblica. La segunda sala otorgd el amparo, y orden6 a la Semar-

17 Este criterio ya integra jurisprudencia de la SCJN (2023).
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nat realizar la consulta, para que la poblacion pudiera ser escuchada y
tomada en cuenta. Lo relevante consistié en que la corte subray6 que,
aunque las normas del pais como la LGEEPA en su contenido pareciera
que no obligan a realizar la consulta publica, si debio efectuarse, atento
alos tratados internacionales, como el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
entre otros, de los que México es parte, asi como en virtud del derecho
de participacion publica en asuntos ambientales, tutelado por los arti-
culos 4 y 6 de la CPEUM. Lo anterior, respalda la premisa de que toda
persona debe tener oportunidad de participar en procesos de adopciéon
de decisiones, que puedan comprometer su derecho humano a un me-
dio ambiente sano y asi ejercer una influencia real.

E) Derecho de acceso a la informaciéon ambiental

Respecto a la participacion e informacion ambiental, la LGEEPA en-
fatiza en el marco de los planes y programas del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica (SNPD), la obligacion de la Semarnat de formar
organos de consulta o consultivos, con entidades de la administracion
publica, academia, sectorial empresarial y organizaciones sociales, en la
asesoriay evaluacion de la PPA. En este rubro se argumenta que la inclu-
sion de procedimientos como el de consulta publica en la EIA, permite
ampliar y garantizar los derechos de la ciudadania en su incidencia en
la toma de decisiones y que, junto con el acceso a la informacién como
condicion indispensable, brindan transparencia en la gestion ambiental
(Camara de Diputados del H. Congreso de la Uni6n, 1996).

Para ello, la LGEEPA en el capitulo inherente al derecho a la in-
formacion ambiental®®, reconoce dentro de ésta, dos prerrogativas. Una
enfocada a las obligaciones de transparencia de la autoridad ambiental,
y otra al derecho que tienen todas las personas a acceder a informaciéon
de indole ambiental, a través de la tramitacion de solicitudes. Respecto

18 Dicha informacion comprende la “escrita, visual o en forma de base de datos, de que
dispongan las autoridades ambientales en materia de agua, aire, suelo, flora y fau-
nay recursos naturales... asi como sobre las actividades o medidas que les afectan o
puedan afectar” (Congreso de la Unidn 1996, art. 26).
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a las obligaciones de transparencia de la autoridad, y para que la infor-
macion esté al alcance del ptaiblico para su consulta, se crea el Sistema
Nacional de Informacion Ambiental y de Recursos Naturales (SNIARN),
que concentra diversa informaciéon como, monitoreos de la calidad de
aire, agua y suelo; ordenamiento ecoldgico territorial; programas para
la preservacion del equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente, en-
tre otros. A su vez, se fija la obligacion de la realizacion de un informe
bianual que plasme el estado que guarda el pais en materia ambiental,
y se contempla una Gaceta para publicacion de normativas, acuerdos
administrativos e informacién sobre MIA y consultas requeridas (Con-
greso de la Unidn, 1996, arts. 26, 159 bis, 159 bis 1y 159 bis 2).

En cuanto al acceso a la informacion publica aludida en la LGEE-
PA, conviene traer a colaciéon de forma armonica la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica', siendo que entre
sus objetivos estan, “establecer las bases y la informacién de interés
publico que se deba difundir proactivamente” y “propiciar la participa-
cion ciudadana en la toma de decisiones publicas, a fin de contribuir a
la consolidacion de la democracia” (Congreso de la Union, 2015b, art. 2
fracciones V'y VIII). En lo que toca a las obligaciones de transparencia,
se puntualiza que para sujetos obligados2° del Poder Ejecutivo federal,
debera ponerse a disposicién del pablico y actualizar, sin necesidad de
solicitud alguna, diversa informacion de tipo ambiental. De igual modo,
se constrine al establecimiento de medidas para facilitar el acceso y bus-
queda de informacion a las personas con discapacidad y que se genere,

19 La primera es reglamentaria del articulo 6 Constitucional y aplicable para entes fe-
derales, garantiza el acceso a la informacion en sujetos obligados a nivel federal, y
la segunda hace lo propio para todos los ambitos. Ademaés, que la primera amplia el
universo de sujetos obligados, para considerar a los poderes ptblicos de los Estados,
partidos politicos y a toda persona fisica o moral que recibe y ejerce recursos ptbli-
cos (Congreso de la Unidn, 2015b; 2016a).

20 “Son sujetos obligados a transparentar y permitir el acceso a su informacion... cual-
quier autoridad, entidad, 6rgano y organismos de los Poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, 6rganos auténomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos,
asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba... recursos publicos
o realice actos de autoridad en los ambitos federal, de las Entidades Federativas y
municipal” (Congreso de la Unidn, 2015b, art. 23).
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difunda y entregue informacion, considerando un lenguaje sencillo de
facil entendimiento y con traduccién en lengua indigena (Congreso de
la Unidn, 2015b, arts. 13 y 65).

En cuanto al acceso a la informacidn, la Ley General de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica reconoce que este derecho
humano comprende, requerir, investigar y recibir informacion, por lo
que el Estado esté obligado a garantizar que las personas, sin necesidad
de acreditar interés alguno, puedan por si mismas o su representante
solicitar informacion en posesion de cualquier autoridad, organismos de
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos autbnomos, parti-
dos, etc., y en general cualquiera que reciba y ejerza recursos publicos,
(Congreso de la Unién, 2015b, arts. 4, 6 y 16). Al respecto, la LGEEPA,
determina que las autoridades podran negar la entrega de la informa-
cion cuando, sea confidencial, afecte a la seguridad nacional, recaiga
en asuntos materia de procedimientos judiciales que tengan pendiente
resolucion, sea informacién aportada por terceros y no estén obligados
por disposicion legal a brindarla o informacién de inventarios, insumos
y tecnologias en proceso (Congreso de la Unidn, 1996, art. 159 bis 4).

El procedimiento de acceso a la informacién publica inicia con
una solicitud presentada por una persona o su representante ante la Uni-
dad de Transparencia® mediante la Plataforma Nacional®?, en la oficina
correspondiente, por correo electronico, postal, mensajeria, o incluso
verbalmente, paralo cual debera indicarse el domicilio o medio para ser
notificado, descripcion de la informacion que se solicita y la modalidad
del acceso a la informacidén; que podra ser verbal si s6lo tiene como fin
la orientacion, por consulta directa con copias simples o certificadas o
con la reproducciéon mediante otro medio como el electronico. Adicio-
nalmente, podran brindarse mayores datos que faciliten la bisqueda de
lo requerido (Congreso de la Unidn, 2015b, arts. 122 y 124).

21 Es el 6rgano encargado de difundir informacion atenta a la obligacion de transpa-
rencia de los sujetos obligados, y dar tramite a las solicitudes de acceso a la informa-
cion (Congreso de la Union 2015b, art. 45).

22 Es un instrumento informético y electronico que facilita el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién y difunde los portales de obligaciones de transparencia de
los sujetos obligados (Congreso de la Unién, 2015b, arts. 49 y 50).
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Recibida la solicitud de acceso, la Unidad de Transparencia tur-
nara la peticion a todas las areas competentes que atento al ejercicio de
sus atribuciones y funciones, pudiesen detentar la informacion, para que
realicen su busqueda exhaustiva. La respuesta que recaiga a la solicitud
debera ser emitida por la citada Unidad, en un término no mayor de 20
dias habiles contados a partir de la recepcion de la solicitud, y excepcio-
nalmente de 10 dias habiles adicionales, cuando asi se considere de forma
razonada y motivada (Congreso de la Unidn, 2015b, arts. 131y 132)%.

Si bien el derecho a la informacion es una prerrogativa que toda
la poblacion posee sin discriminacién alguna, hay aspectos a considerar
para las poblaciones indigenas en México, que hacen cuestionar que éste
sea efectivamente garantizado. En el pais, las poblaciones indigenas han
sido histéricamente excluidas de la politica pablica, y se encuentran en
situacion de vulnerabilidad. Por ejemplo, el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), reporta que el 50%
de dicha poblacion reside en localidades rurales (con menos de 2,500
habitantes) y que el 74.9% esta en situaciéon de pobreza y el 35.6% en
pobreza extrema (Coneval, 2018, p. 8).

En este escenario de desigualdad, el derecho de acceso a la
informacion queda limitado si no se cuenta con la infraestructura y tec-
nologia para, por ejemplo, efectuar una solicitud de acceso por internet
y mediante algtin dispositivo movil, o bien si se ve comprometido por
la distancia a la que se encuentren las poblaciones indigenas con las
dependencias para ejercer dicho derecho mediante otra via (por escri-
to, personalmente, etc.), si no se cuenta con el respaldo de traductores
en lengua indigena, o incluso si el analfabetismo se pone de por medio
(Acosta-Ponce, 2022, pp.142-143). Estas son algunas de las circuns-

23 En caso de que la autoridad niegue el acceso a la informacion, debe sefalar sus razo-
nes y motivos. Si trascurridos los plazos sefialados la autoridad omite dar respuesta,
se entiende que resuelve en sentido negativo, en cuyo caso el solicitante podra re-
currir la respuesta ante los organismos garantes de la Federacion o de las entidades
federativas, segln sea el caso, en materia de transparencia y acceso a la informacién
(Congreso de la Union, 1996, art. 159 bis 5). Cuando la Unidad de Transparencia no
hubiese resultado competente para atender la solicitud, debe informarselo al solici-
tante, en los 3 dias habiles siguientes a la recepcion de la solicitud y, de ser posible,
indicar cual es la autoridad respectiva (Congreso de la Union, 2015b, arts. 131y 136).
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tancias del contexto que tienen que ser consideradas y resueltas por el
Estado, para tener por garantizado el derecho de acceso a la informa-
cion a las poblaciones indigenas.

F) Denuncia popular

Otra figura que incluy6 la LGEEPA y sus reformas de 1996 es la denun-
cia popular con mayores elementos para identificar su procedimiento,
la cual prevé que toda persona podra denunciar ante la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa) o ante otras autoridades
24hechos, actos u omisiones que devengan en dafios al medio ambiente,
o sean contrarias a la normativa ambiental (Congreso de la Uni6n, 1996,
arts. 189 y 190; 2000, art. 65). Para ello, el denunciante presentara por
escrito: nombre o razon social, domicilio, teléfono y representante en
su caso, actos, hechos u omisiones denunciados; datos para identificar
al presunto infractor o la fuente contaminante y las pruebas respectivas
25(Congreso de la Union, 1996, art. 190).

Recibida y registrada la denuncia, la Profepa dentro de los 10 dias
hébiles siguientes a su presentacion, notifica al denunciante si la mis-
ma ha sido admitida o no, o si resulté6 competencia de otra autoridad,
en cuyo caso se turnara a la misma. Una vez admitida, la Profepa iden-
tificara al denunciante y notificara a la persona o autoridad a quienes
se imputan los hechos, para que presenten documentos y pruebas que
a su derecho convengan en un plazo de 15 dias habiles a partir de la no-
tificacion. Y a su vez, la Profepa realizara las diligencias de inspeccion y
vigilancia correspondientes (Congreso de la Union, 1996, arts. 191y 192).

Cabe destacar que la denuncia popular es una figura no vinculante
que se asocia a la participacion, ya que la recomendacion que se emita

24 Si en la localidad de que se trate no hay representacion de la Profepa, podra presen-
tarse ante la autoridad municipal o en las oficinas mas préximas de representacion,
y éstas por su parte deberan remitir la denuncia a la Profepa para su atencion y tra-
mite (Congreso de la Uni6n, 1996, arts. 191).

25 Existe la posibilidad de realizar la denuncia por teléfono, levantando la autoridad que
la reciba acta circunstanciada que, dentro del término de tres dias habiles siguien-
tes, debera ser ratificada por el denunciante por escrito. Y, si el denunciante lo de-
sea, puede solicitar que se guarde secrecia sobre su identidad (Congreso de la Unién,
1996, art. 190).
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tiene dicho efecto, es publica y autbnoma, y respalda a la participacion, al
permitir a la ciudadania fungir como acompanante y/o vigilante, con la
Profepa mediante la aportacion de informacion, documentos y pruebas
(Congreso de la Union, 1996, arts. 193 y 194). Si derivado de las investi-
gaciones que realice la Profepa, se advierte que se tratan de hechos, actos
u omisiones de entidades federales, estatales y municipales, se emitira
la recomendacién para promover ante los tres niveles de gobierno, la
ejecucion de acciones que resulten. De no resultar violaciones a la nor-
matividad ambiental, ni afectacion al orden publico e interés social, la
Profepa podra realizar una conciliacion para que las partes sean escu-
chadas, empero es un error de técnica legislativa, pues si la denuncia
no encierra violaciones, se concluye. Y de no comprobarse que los ac-
tos, hechos u omisiones denunciados producen dafnos al ambiente, se
informaréa al denunciante (Congreso de la Unidn, 1996, arts. 195-197).

En contraste, la denuncia popular ha encerrado algunas limitacio-
nes, que hacen cuestionar su efectividad para involucrar a la poblacion en
el cuidado del medio ambiente. Para ahondar en ello, se trae a colacidon
la experiencia que obtuvieron tres comunidades de la sierra tarahu-
mara: Ciénega de Guacayvo, Rochéachi y Pino Gordo, al interponer 32
denuncias populares (o 28 acumuladas en un solo caso), en virtud de la
tala ilegal y de extraccion de recursos en su territorio. Actividades que,
si bien no versan en megaproyectos de energia edlica, se traen los casos
en cuestion a colacion por develar los desafios que enfrenta la denuncia
popular con poblaciones indigenas.

Del total de denuncias populares interpuestas, 20 fueron admi-
tidas, de las cuéles en 17 se dio inicio al procedimiento administrativo
respectivo, en 16 se ordenaron sanciones con multas o medidas correc-
tivas y en 9 se instrumentaron algunas medidas, siendo que en ningin
caso se cumpli6 la medida correctiva de reforestacion, pues las autori-
dades senalaron que el ejido era el responsable por haber permitido la
tala ilegal, ademas que ello se justificé ante la falta de infraestructura y
personal de la Profepa. En adicion, fueron identificados desafios como
la lejania de las comunidades, tiempos de traslado a las mismas para
realizar las inspecciones que motivan estas denuncias, lo complejo de
la comunicacién con las autoridades de centros urbanos tanto por la
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distancia como por la barrera del idioma, junto con la diversidad cul-
tural que complejiza el entendimiento que las comunidades poseen de
la valoracion del bosque, junto con lo limitado de la capacidad técnica,
humana y presupuestal de las instituciones (Cruz Sdnchez y Delgado Ri-
vera, 2018). En suma, dichos factores hacen cuestionar la eficacia de la
denuncia popular, e incluso la convierten en un obstéaculo para la par-
ticipacion, cuando al contrario, debiera ser un medio para promoverla
y para atender las expectativas de quienes denuncian.

G) Reformas energéticas

Durante las administraciones comprendidas de 1998 al 20082, se pre-
sentaron ante el Congreso de la Union distintas reformas en materia
energética que fueron rechazadas, siendo que la presentada por el gobier-
no de Enrique Pena Nieto fue la que culminé con la reforma energética
en el 2013. Antes de ahondar en dicha reforma conviene comentar que,
previamente, en el 2008 fueron emitidas dos leyes en materia de ener-
gia: la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de Energia (LASE), y
la Ley de Aprovechamiento de las Energias Renovables y el Financia-
miento de la Transicion Energética (LAERFTE); cabe aclarar que la
primera a fin de propiciar el aprovechamiento sustentable, se avoc) a
cuestiones sobre eficiencia energética?’, lo cual resulta ajeno al objetivo
de este trabajo, por lo cual no se le aborda. Ahora, la segunda de las le-
yes tuvo como fin regular lo concerniente al aprovechamiento de fuentes
de energia renovable®® y tecnologias limpias, para objetivos diversos a

26 Ernesto Zedillo (1994-2000), Vicente Fox (2000-2006), y Felipe Calder6n (2006-
2012).

27 “Todas las acciones que conlleven a una reduccién econémicamente viable de la can-
tidad de energia necesaria para satisfacer las necesidades energéticas de los servicios
y bienes que requiere la sociedad, asegurando un nivel de calidad igual o superior y
una disminucién de los impactos ambientales negativos derivados de la generacion,
distribucién y consumo de energia. Queda incluida dentro de esta definicion, la susti-
tucién de fuentes no renovables de energia por fuentes renovables de energia” (Con-
greso de la Uni6n, 2008b)

28 “Aquellas reguladas por esta Ley, cuya fuente reside en fenémenos de la naturaleza,
procesos o materiales susceptibles de ser transformados en energia aprovechable por
la humanidad, que se regeneran naturalmente, por lo que se encuentran disponibles
de forma continua o periédica... a) el viento; b) la radiaciéon solar, en todas sus for-
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los de la prestacion del servicio ptiblico de energia eléctrica, esto con el
fin de reducir la dependencia de hidrocarburos como fuente primaria
de energia (Congreso de la Union, 2008a, arts. 1y 2).

Respecto a la participacion de la poblacion, esta ley la conside-
r6 para aquellos proyectos de generacion de electricidad con capacidad
mayor a 2.5 MW, para lo cual las autoridades municipales, ejidales o
comunales, a fin de garantizar la participacion de las comunidades, con
reuniones y consultas publicas, tendrian que convocarlas para acordar
la participacion de los proyectos en el desarrollo social de la comuni-
dad. En adici6on, la LAERFTE también incluy6 que para proyectos con
las caracteristicas antes indicadas, pagar arrendamiento a propietarios
de predios o terrenos en los que se implementasen los proyectos, acor-
de al contrato que se celebrase y cuyo periodicidad en los pagos seria
convenida entre las partes, no pudiendo ser menor a dos veces por afo,
y que en los proyectos de generacion con energias renovables, se bus-
caria el desarrollo social de la comunidad, proteger al medio ambiente
y los derechos agrarios (Congreso de la Unidén, 2008a, art. 21 fraccio-
nes I, IT y III)*.

En el 2011, la LAERFTE fue reformada y, entre otras cosas, fijo
metas en torno a la mitigacion de GEI, que consistieron en: generar el
35% de electricidad con recursos renovables para el 2024, dejando un
65% como maximo proveniente de combustibles fésiles (Congreso de

mas; ¢) el movimiento del agua en cauces naturales o artificiales; d) la energia ocea-
nica en sus distintas formas, a saber: maremotriz, maremotérmica, de las olas, de
las corrientes marinas y del gradiente de concentracion de sal; €) el calor de los ya-
cimientos geotérmicos; f) los bioenergéticos, que determine la Ley de Promocién y
Desarrollo de los Bioenergéticos, y g) aquellas otras que, en su caso, determine la
Secretaria, cuya fuente cumpla con el primer parrafo de esta fraccién” (Congreso de
la Unibn, 2008a, art. 2 fraccion II).

29 En el ano 2009, fue emitido el Reglamento de la Ley de Aprovechamiento de las Ener-
gias Renovables y el Financiamiento de la Transicion Energética, mismo que en cuan-
to a la participacion, la alude solo en la seccién de convenios de concertacion, en la
que se puntualizé que la SENER mediante la celebracién de los mismos, impulsaria
la participacion de personas y del sector social vinculados en el disefio e implemen-
tacion de medidas para la transicion energética (Congreso de la Union, 2009; arts.
6y 27). Empero, no se advierte que este reglamento incluyera seccion o precision al-
guna sobre las reuniones y consultas ptablicas que la LAERFTE contemplé.
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la Unién 2011, articulo segundo transitorio)°. Un afio después, en el
2012 fue emitida la Ley General de Cambio Climatico (LGCC), tendien-
te a garantizar el derecho a un medio ambiente sano, y en general la
aplicacion de politicas ptblicas para la adaptacion al cambio climéatico
y la mitigacion de GEI. De igual modo, fija el objetivo de lograr el 35%
de generacion de energia eléctrica con energias limpias para el 2024
(Congreso de la Unidn, 2012a, arts. 2 fraccion I y tercero transitorio).
En especifico respecto a la participacion, la LGCC si bien no brin-
da mecanismos de participacion para poblacion indigena en territorio
a afectar por megaproyectos, lo cierto es que la contempla como par-
te de los objetivos de la politica publica, al indicar que es necesaria su
promocion con los sectores, social, politico y privado, en la creacion e
implementacion de politicas publicas en materia de mitigacion. Ademas,
incluye una seccion de participacion social, en la que enfatiza que la so-
ciedad es corresponsable con el gobierno, en lo que respecta a la politica
nacional de cambio climético, para lo cual es preciso convocar al sector
social y privado para conocer sus opiniones y propuestas en dicha ma-
teria (Congreso de la Union, 2012a, arts. 33 fraccion XV, 109 y 110)3'.

30Durante el afio 2012 y 2013, tuvieron lugar varias reformas a la LAERFTE, que es-
tuvieron dirigidas a establecer precisiones sobre el concepto de energia hidraulica,
a fijar como parte de las obligaciones de la SENER la realizacion y actualizacion del
Inventario Nacional de las Energias Renovables, y del atlas nacional de zonas facti-
bles para desarrollar proyectos generadores de energia renovable; asi como incluir en
la Estrategia Nacional para la Transicion Energética y el Aprovechamiento Susten-
table de la Energia, la difusion de medidas para la eficiencia energética, tendientes
a informar a la poblacién sobre el consumo energético de aparatos electrodomésti-
cos, y fijar cuestiones técnicas como la capacidad de generacion, densidad de poten-
cia y almacenamiento de los proyectos (Congreso de la Union, 2012b; 2013b; 2013c;
2013d).

31 La ley emiti6 su reglamento en el 2014, y ha sido reformada en los afios 2014, 2015,
2018 y 2022, en cuestiones distintas a la participacion, pues fueron considerados as-
pectos como la promocion de la educacion en materia de cambio climético, el atlas de
riesgo ambiental para fijar regiones vulnerables, la difusién de un informe anual sobre
la situacion general del pais respecto al cambio climatico, la preservacion, restaura-
cion, conservacion, manejo y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales,
como atribucién de la federacion; el incluir como parte de la politica de cambio cli-
matico el ordenamiento ecologico del territorio, junto con los desplazamientos inter-
nos de personas a causa de fendmenos provocados por el cambio climéatico. También
se fijan y reconocen los compromisos derivados del Acuerdo de Paris, para mantener

Numero 16 | Cuarta época | Aho 23 | Noviembre 2023

82



Marco normativo de los mecanismos de participacién ciudadana para megaproyectos...

El 20 de diciembre de 2013, es emitida la reforma constitucio-
nal en materia energética que modifico los articulos 25, 27y 2832, y con
ello se elimino la barrera que restringia la participacion de la inversion
privada en el sector energético, al posibilitarle la celebraciéon de con-
tratos con la CFE para actividades necesarias a fin de prestar el servicio
publico de transmision y distribucion de energia eléctrica, como el fi-
nanciamiento, instalacion, mantenimiento, gestion e infraestructura.

La reforma justifico lo anterior, bajo la premisa de que median-
te ello se reducen costos de produccién y se aumenta la participaciéon
de energias limpias. Asi, el papel de la CFE se ve reducido a brindar el
servicio de electricidad en el pais, y en lo que respecta a la transmision
y distribucion, es creado el Centro Nacional de Control de Energias
(Cenace). Esto, se tradujo en la abrogacion de la LSPEES3, 12 leyes mo-

el aumento de la temperatura mundial por debajo de los 2 grados centigrados (Con-
greso de la Unidn, 2014¢€; 2014¢; 2014d; ¢; 2015d; 2016b; 2018¢; 2018d; 2022b).

32 “Articulo 25... El sector publico tendré a su cargo de manera exclusiva las areas es-
tratégicas que se senalan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, man-
teniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos
y empresas productivas del Estado, que en su caso se establezcan. Tratdndose de la
planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del servicio pablico de trans-
mision y distribucion de energia eléctrica... la Nacion llevara a cabo dichas activida-
des en términos de lo dispuesto por los parrafos sexto y séptimo del articulo 27 de
esta Constitucion. Articulo 27... el dominio de la Nacidn es inalienable e imprescrip-
tible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata,
por los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas,
no podran realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el Ejecutivo Federal...
Corresponde exclusivamente a la Naci6on la planeacién y el control del sistema eléc-
trico nacional, asi como el servicio publico de transmisién y distribuciéon de ener-
gia eléctrica, en estas actividades no se otorgaran concesiones, sin perjuicio de que
el Estado pueda celebrar contratos con particulares en los términos que establezcan
las leyes, mismas que determinaran la forma en que los particulares podran partici-
par en las demas actividades de la industria eléctrica. Articulo 28... No constituiran
monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes
areas estratégicas... servicio publico de transmisién y distribucién de energia eléc-
trica (Congreso de la Unidén, 2013a).

33 En su lugar fue emitida la Ley de Industria Eléctrica (Congreso de la Union, 2014b,
articulo 2 transitorio).
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dificadas3* y 9 creadas®, de las cuales la que interesa a este trabajo es
la Ley de la Industria Eléctrica (LIE), por ser parte del marco normati-
vo de las energias renovables, como la eblica. Dicha norma, emitida en
el 20143, desgaja las actividades que integran al suministro eléctrico
nacional®’, a saber: generacion, transmision, distribucion, comerciali-
zacion, planeacion y control del sistema eléctrico nacional y operacion
del mercado eléctrico mayorista, esto para que las primeras cuatro pue-
dan ser atendidas por particulares (Cardenas-Gracia, 2015), quedando
las dos restantes, en manos de la Federacion.

En relacion con esto, y entre otros de los aspectos que sobresa-
len de la norma en cuestion, estan los siguientes: a) en el articulo 35,
se advierte la privatizacion de la red de transmision y de distribucion
de energia eléctrica, ya que le permite a los particulares realizar obras
para ello, de esto modo la red queda privatizada y el actuar del Estado
se restringe, al posibilitar a empresas privadas a recibir ingresos por las
ventas de las obras que resulten; b) en el numeral 42 se observa que la
propiedad privada, ptblica, social o indigena queda sometida a la indus-

34 Ley de Inversion Extranjera; Ley Minera; Ley de Asociaciones Publico Privadas; Ley
Orgéanica de la Administraciéon Pablica Federal; Ley de las Entidades Paraestatales;
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las mismas; Ley de Aguas Nacionales; Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; Ley General de Deuda Puabli-
ca; Ley Federal de Derechos y Ley de Coordinacion Fiscal (Congreso de la Unién,
2014a).

35 Ley de Hidrocarburos; Ley de Industria Eléctrica; Ley de Energia Geotérmica; Ley
de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Protecci6n al Medio Ambiente
del Sector de Hidrocarburos; Ley de Petréleos Mexicanos; Ley de Comision Federal
de Electricidad; Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energé-
tica; Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos; y Ley del Fondo Mexicano del Petrbleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo (Congreso de la Unién, 2014a).

36 Durante los aflos 2020, 2021y 2022, acaecieron reformas a la Ley de Industria Eléc-
trica, sobre diversos aspectos como la estrategia de fomento industrial, las figuras
de central eléctrica legada, contratos de cobertura eléctrica e integracion del conse-
jo consultivo en la materia entre otros que, si bien no son objeto de estudio de este
trabajo, se mencionan para efectos informativos (Congreso de la Unioén 2020; 2021;
2022a).

37 “Suministro Eléctrico: Conjunto de productos y servicios requeridos para satisfacer
la demanda y el consumo de energia eléctrica de los Usuarios Finales” (Congreso de
la Unibn, 2014b, art. 3 fraccién LII).
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tria energética; y ¢) en los preceptos 117, 118 y 119 se refiere al derecho
a la consulta precisamente en caso de ocupacion de tierras de pueblos
indigenas, pero no brinda elementos suficientes para determinar que
sera vinculante.

Esto es, aunque textualmente se le nombre como previa, de su
contenido se desprende que se le refiere en general y sin diferenciar de
la consulta previa, libre e informada; y para el caso de consulta publi-
ca no vinculante, en el numeral 120 la alude para casos de proyectos
de industria eléctrica que lleven aparejada la Evaluacion de Impacto
Social (EIS), para estudiar y considerar los posibles impactos sociales
derivados del desarrollo de actividades propias de proyectos de energia
(Congreso de la Unidn, 2014b).

H) Consulta previa en materia energética

En cuanto a la consulta que la LIE denomina como previa, acorde a ésta
y su reglamento, se desprende en términos generales que su procedi-
miento a seguir es el que se plasma en la figura 4.

Figura 4. Procedimiento de consulta previa

=Proyectos de la indusiria eléctrica que se desarrollen en comunidades y pueblos indigenas.

»Responsable de su realizacion, la SENER, con la Secretaria de Gobemacion, y ¢l Comision
Macional para el desarrollo de Pucblos Indigenas (CDI), hoy Instituto Nacional de los Puebhlos
Indigenas (INPI). Si los proyecios son realizades por empresas productivas del Estado, estis
realizarin la consulia,

= Culturalmente adecuada a los puehlos indigenas asociados al proyecto, considerando sus
instituciones representativas, y con procedimientos adecuados.

= D¢ buena fe, libertad, informacion, pertinencia cultural, transparencia, acomodo y razonabilidad.

=Plan de consulta, acuerdos previos, fase informativa, fase consultiva, fase deliberativa y seguimiento
de acuerdos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa aplicable (Congreso de la Union, 2014b, arts.
117-119; 2014e, arts. 89-92).
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Para el procedimiento de consulta aludido, la LIE sefala que la SE-
NER debe realizarla a fin de conocer y tomar en cuenta los intereses y
necesidades de las poblaciones indigenas, y con ello garantizar su par-
ticipacion, para asi dar cumplimiento y alinearse con los compromisos
internacionales a los que el estado Mexicano se ha adherido, como en el
caso del Convenio 169 de la OIT, debiendo considerar la cultura e ins-
tituciones de estas poblaciones, y contemplar distintas fases que van
desde los acuerdos previos hasta su seguimiento. Sin embargo, llaman
la atencidn los vacios en la normativa al no detallar aspectos del proce-
dimiento, como lo que debe atenderse en cada fase para considerar que
la consulta es realizada correctamente.

En tal virtud, han sido emitidos diversos acuerdos y protocolos,
como el de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu) y la extinta Comision Nacional para el Desarrollo de los Pue-
blos Indigenas (CDI), hoy Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
(INPI). En cuanto al “Acuerdo por el que se determinan los supuestos
de consulta previa a los pueblos y comunidades indigenas, por accio-
nes y/o proyectos que realice la Sedatu, asi como su sector coordinado
y agrupado”, se observa que aplica para casos relacionados con el desa-
rrollo urbano; es decir, con el manejo territorial del pais; para ello, este
acuerdo considera a las poblaciones y comunidades indigenas asentadas
en el territorio, ampliando los supuestos por los cuales podran solicitar
a dicha secretaria la realizacion de una consulta previa. Supuestos que
van desde la planeacion del crecimiento o surgimiento de asentamientos
humanos y centros de poblacién, hasta acciones en torno al programa
de regularizacion del suelo (Sedatu, 2017)38, que resultan distintos a los

38 “Articulo 2.- La consulta previa debera solicitarse ante la autoridad competente, cuan-
do se proponga adoptar una medida, impulsar una accién y/o proyecto, que se rela-
cione o pudiera afectar a pueblos y comunidades indigenas, atendiendo a lo dispuesto
por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los estadndares nacio-
nales e internacionales en la materia, de acuerdo a los siguientes supuestos: a) se lle-
ve a cabo o planee el crecimiento o surgimiento de asentamientos humanos y centros
de poblacion; b) se materialice la regularizacion de la propiedad o posesion en las
diversas figuras que la Ley Agraria reconoce; c¢) se lleven a cabo planes o proyectos
de desarrollo urbano, control y crecimiento de las ciudades y zonas metropolitanas
del pais, ademas de los centros de poblacion en general, asi como su respectiva in-
fraestructura de comunicaciones y de servicios; d) cuando una autoridad competente
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que interesan en este trabajo (actividades o proyectos de generaciéon de
energia edlica a desarrollar en territorio de poblacion indigena).

Otro protocolo que resulta conveniente mencionar es el deno-
minado: “Protocolo para la implementaciéon de consultas a pueblos y
comunidades indigenas de la Comisién para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas”?, ya que de su contenido se desprende que de modo general
busca establecer principios y guias para llevar a cabo la consulta a pue-
blos indigenas y garantizar su participacion, para asi llegar a un acuerdo
o consentimiento en asuntos que les afecten. Por lo que, este protocolo
pretendi6 promover un didlogo intercultural entre los pueblos indigenas
y las dependencias que buscasen implementar una medida administra-
tiva o un proyecto que les impactase a los pueblos indigenas, para asi
prevenir posibles conflictos (CDI, 2013). No obstante, los lineamien-

solicite se coadyuve para llevar a cabo la eficaz realizacion de los programas de con-
servacion de tierras y aguas comprendidas en los pueblos y comunidades indigenas;
e) cuando se establezcan los planes y acciones sobre los terrenos baldios y naciona-
les para su 6ptimo aprovechamiento; f) al prever las necesidades de tierra para de-
sarrollo urbano y vivienda, considerando la disponibilidad de agua determinada por
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; g) al elaborar, apoyar y eje-
cutar programas para satisfacer las necesidades de suelo urbano y el establecimien-
to de provisiones y reservas territoriales para el adecuado desarrollo de los centros
de poblacién; h) al promover la construccion de obras de infraestructura y equipa-
miento para el desarrollo regional y urbano; i) cuando se tramiten procedimientos
de expropiaciéon por causa de utilidad publica, en aquellos casos no encomenda-
dos a otra dependencia; j) cuando se pretenda adquirir y transmitir bienes inmue-
bles, con el fin de generar una oferta de suelo apto para el desarrollo, atendiendo a
la demanda y vocacion del suelo; k) al realizar y ejecutar acciones y programas de
regularizacion del suelo, en sus diferentes tipos y modalidades; 1) cuando se preten-
da la entrega de fondos comunes derivados de expropiaciones, ocupaciones previas
y contraprestaciones; m) al instrumentar programas de desarrollo agrario que in-
crementen las capacidades de los ejidatarios, comuneros, colonos, posesionarios y
avecindados de los nicleos de poblacion; y n) cuando se integren expedientes rela-
cionados con proyectos en los que se vean afectados directamente los pueblos y co-
munidades indigenas” (Sedatu, 2017).

39 También existe el “Protocolo de la Consulta Libre, Previa e Informada para el pro-
ceso de reforma constitucional y legal sobre derechos de los pueblos indigenas y
afromexicano”, emitido por el INPI en el 2019, pero para efectos especificos sirve a
modo de guia para el proceso de llevar a cabo la consulta libre, previa e informada
a los pueblos indigenas y afromexicano, a fin de contar con insumos para la elabo-
racion de las iniciativas de reforma constitucional y legal sobre Derechos Indigenas
(INPI, 2019).
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tos que integran el protocolo han sido meramente orientadores para la
implementacion de consultas a pueblos indigenas, pues se trata de un
instrumento que no es de caracter vinculante, ni obligatorio, de ahi que
sirviese unicamente de guia.

El protocolo en cuestion, reconoce su alcance al sehalar que no
hay una dnica formula que de modo homogéneo pueda aplicarse en
todos los paises, regiones y circunstancias, pues es menester que con-
siderando la heterogeneidad de las poblaciones indigenas se atienda a
su contexto y realidades particulares. Por lo que son precisas condicio-
nes basicas como: llevar a cabo la consulta previamente a las medidas,
actividades y proyectos que se pretendan desarrollar; que sea libre de
coercion e intimidacion; que se dirija a las personas que potencialmen-
te pudieran resultar impactadas; que sea de buena fe, entendiendo por
esto que el Estado realice la consulta con la intencion de llegar a acuer-
dos sin engafios o informacion sesgada; que se utilicen procedimientos
adecuados, contemplando el contexto cultural y que se base en infor-
maciéon completa sobre los diversos impactos, y la participacion en los
beneficios (CDI, 2013).

En cuanto al procedimiento y fases de la consulta, el protocolo
destaca especificaciones como que su solicitud se pone en marcha por
iniciativa de la autoridad que resulte obligada, o a solicitud de posibles
afectados como el caso de poblacién indigena, y que es menester la rea-
lizacion de un diagnoéstico de indole social, econémico, politico, cultural
y juridico, que permita establecer las condiciones de un didlogo a modo
de plan de consulta. En sintesis, entre lo que podra considerarse como
el plan de consulta, se contempla identificar a los actores, delimitar la
materia de la consulta, el objetivo, y proponer un tipo de procedimiento,
entre otros. Respecto a los acuerdos previos, se determina considerar
mesas de didlogo con las partes involucradas (autoridades, poblaciones
indigenas, etc.), a fin de lograr acuerdos entre ellas, sobre como se lle-
vara a cabo el proceso de consulta. Esto conduce a la fase informativa,
en la cual se generara y compartira la mayor cantidad de informacion y
estudios que se consideren necesarios, para una toma de decisién con
bases, para lo cual se despejaran dudas y podra utilizarse el acceso a la
informacién. Luego, en la etapa consultiva se llevan a cabo multiples
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talleres, foros, asambleas, etc., de las cuales debe levantarse acta cir-
cunstanciada de los acuerdos concertados y deliberados, y hecho esto
se contempla la ejecucion de los acuerdos y su seguimiento (CDI, 2013).

Establecido lo anterior, conviene abordar algunas de las com-
plicaciones que en la practica esta consulta ha encerrado, en particular
sobre la interpretacion que se ha otorgado a uno de sus caracteres. Al
respecto, el amparo en revision 213/2018, fue interpuesto por una po-
blacién indigena zapoteca, arguyendo que no se respet6 su derecho a la
consulta previa, pues se disefi6 e implement6 un proyecto de generaciéon
de energia eléctrica sin la debida emision de permisos y autorizaciones.
La primera sala negb el amparo, pues considero, entre otras cosas, que
el requisito de que la consulta sea previa se cumplio, atento a que éste
alude a que la consulta se realice lo antes posible, entendiendo que sea
en las primeras etapas del proyecto, lo cual acontecio.

No obstante, en este caso se observa que el caracter de previo se
asocia a realizar la consulta antes de que se efectien acciones materiales
en el territorio, y que se tomd como correcta la consulta pues la pobla-
cién fue informada de lo que iba a realizar el proyecto, sus impactos y
medidas de mitigacion, entre otros. Aproximacion que hace deducir que
la consulta entonces lo que protege es el derecho a la informacion en
torno al proyecto, cuando la sustancia radica en la participacién efectiva
de los pueblos indigenas en la toma de decisiones que afecten a su te-
rritorio y recursos naturales. Ademas, que el caracter previo no tendria
que estar anicamente ligado a las etapas iniciales del proyecto, sino a
cada vez que existan medidas legislativas o administrativas que puedan
afectar. Esto deja entrever el largo camino interpretativo que le queda
por atravesar a la consulta en cuestiéon en el marco de los multiples me-
gaproyectos que van en aumento en el pais.

I) Consulta piiblica en la Evaluacion de Impacto Social

Ahora, conviene ahondar respecto a la consulta publica que se despren-
de del procedimiento de la EIS previsto por la LIE. Al respecto, esta
norma alude a mecanismos de participacion, a fin de dar cumplimien-
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to a los derechos humanos, conforme se enuncia en el articulo 1174,
Para ello, la SENER queda como la autoridad competente y responsa-
ble de informar a la diversidad de actores interesados en la realizacion
de proyectos de infraestructura eléctrica, sobre la existencia de grupos
sociales vulnerables, como el caso de poblaciones indigenas presentes
en las inmediaciones de dichos proyectos, para considerar acciones ne-
cesarias para salvaguardar sus derechos (Congreso de la Uni6n 2014b,
arts. 118, 119 y 120). En lo inherente a la EIS, de la LIE y su Reglamen-
to, se desprende en lo general el proceso que se ha de observar para su
tramitacion, mismo que se plasma en la figura 5.

Figura 5. Evaluacion de Impacto Social

=La solicitud de la EVIS, se presentard por los interesados en obtener permiso para desarrollar
proyectos de ln industria eléctrica,

5S¢ presentard atendiende a la guia y requisitos que determine la SENER. ™

*S¢ presentard con: 1) informacién general del proyecto; 2) metodologia de la EVIS, 3)
caraeterizacitn de pueblos y comunidades indigenas, 4) impactos sociales y 5) plan de gestion
sOcial,

*En caso de no atender lo dispuesto, se requerird al interesado para que en un término de 20
dias hdbiles, contados a partir del dia siguiente a la presentacidn de la EVIS subsane, de lo
contrario no s¢ contintha ¢l procedimiento.

™,

=En un plaro no mayor a 20 dins habiles contados a partir de la presentacién de ln EVIS, se
emite un resolutive parcial en ¢l que se notifica la procedencia o no de la consulta, prevista en
i <l art. 120 de la Ley de Ia Industria Eléctrica.
Autoridad =La SEMER resolverd lo conducente en un término de 90 dias, pudiendo para ello apoyarse de
encargudn de terceros expertos ¥ autoridades competentes en la materia,
llevar el proceso

Fuente: Elaboracion propia, a partir de los articulos 120 de la Ley de la Industria Eléctrica, y 86,
87 y 88 de su reglamento, asi como las Disposiciones administrativas de caracter general sobre
la Evaluacion de Impacto Social en el sector energético (Congreso de la Unién, 2014b; 2014e€;
2018a).

40“Los proyectos de infraestructura de los sectores ptblico y privado en la industria
eléctrica atenderan los principios de sostenibilidad y respeto de los derechos huma-
nos de las comunidades y pueblos de las regiones en los que se pretendan desarro-
llar” (Congreso de la Unidn, 2014b).
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En cuanto a los requisitos que han de observarse en la EIS, la SE-
NER emitif las “Disposiciones administrativas de caracter general sobre
la Evaluacion de Impacto Social en el sector energético”. Estos linea-
mientos aplicables en materia de proyectos del sector energético sobre
generacion de electricidad y su transmision y distribucion, puntualizan
que para la elaboracion de la EVIS deben utilizarse metodologias que
prioricen el enfoque de derechos humanos y el participativo con la co-
munidad (Congreso de la Uni6n 2018a, arts. 3y 4).

Respecto al requisito de la informacion general del proyecto,
que el interesado# habra de cubrir al presentar EIS, deberan ser in-
cluidos aspectos como la ubicacion espacial del proyecto, el listado de
localidades, municipios, delegaciones y entidades federativas que se
abarquen, y el croquis del sitio, junto con planos, coordenadas geografi-
cas, la superficie total, duracion del proyecto con sus etapas (planeacion,
construccion, operacion y desmantelamiento del proyecto del sector
energético), generalidades del promovente junto con su experiencia en
el sector energético, y la descripcion de las actividades a realizar deta-
lladas en un plan de trabajo, entre otros (Congreso de la Union, 2018a,
arts. 5 fraccion IX, 7y 8).

En cuanto a la metodologia empleada, la EIS que se presente
tendra que contener precisiones para el establecimiento del area de in-
fluencia, la linea base y los impactos sociales#. Para la linea base, habra

41 “Articulo 5... XVI. Promovente: Asignatario, contratista o cualquier interesado en
obtener un permiso o autorizacién para desarrollar un proyecto del sector energéti-
co y que esta obligado a presentar la Evaluacion de Impacto Social ante la Secreta-
ria de Energia” (Congreso de la Uni6n, 2018a).

42“Articulo 5... II. Area de Influencia: Es el espacio fisico que probablemente sera im-
pactado por el desarrollo del proyecto del sector energético durante todas sus etapas,
incluso en el mediano y largo plazo; e incluye el Area Nicleo, el Area de Influencia
Directa y el Area de Influencia Indirecta... XI... Impacto Social: Son todos los posi-
bles cambios y consecuencias (positivas o negativas) en la poblacién que resultan
del desarrollo de proyectos y que pueden alterar la forma en que las comunidades
y los individuos viven, trabajan, se relacionan entre si y se organizan para satisfa-
cer sus necesidades, incluyendo aquello que pueda afectar sus derechos, creencias y
valores que rigen y organizan su cosmovision, su entorno y sus contextos socioeco-
noémicos y culturales. XII. Linea de Base: Es la primera medicion de los indicadores
socioecondmicos y socioculturales de la comunidad que esté presente en el area de
influencia de un proyecto y que brinda el punto de referencia para la identificacion,
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de sustentarse tanto en metodologias cuantitativas y cualitativas, como
grupos focales, ejercicios participativos, entrevistas semi estructuradas
y otras, lo que denota el elemento de la participacion y laimportancia de
generar espacios de escucha y didlogo con las poblaciones (Congreso de
la Unibn, 2018a, art. 9). A fin de establecer en la EIS el factor humano,
se contempla que el promovente delimite por cada etapa del proyecto,
las areas de influencia directa e indirecta*.

Al respecto se indica que, para determinar el area de influencia
directa, se consideren: la presencia de grupos en situacion de vulnerabili-
dad, cuestiones culturales, actividades economicas, y el aprovechamiento
de recursos naturales. Para el caso del area de influencia indirecta, la
presencia de actores que potencialmente puedan ser impactados por
cambios en los recursos naturales, econémicos, sociales y culturales, y
cambios en la actividad econ6mica de la economia local. En lo que atane
al establecimiento de la linea base, entre los indicadores sociodemogra-
ficos, socioecondmicos y socioculturales que tendran que considerarse
estan: la dindmica social de la comunidad, el patrimonio tangible e
intangible, las finanzas publicas locales, asi como las principales activi-
dades del sector primario, terciario y secundario (Congreso de la Unién,
2018a, arts. 13, 14, 19 y 21).

A suvez, el promovente tendra que incluir un analisis de actores,
considerando sus derechos, expectativas e intereses a fin de vincular-
los al proyecto, esto acompaiiado de una caracterizacion en general de
los pueblos y comunidades indigenas presentes en el area de influencia,
contemplando aspectos como su identidad o autoadscripcion, conexion
territorial, formas de organizacion social, expresiones culturales y ac-

caracterizacion, prediccion y valoracion de los Impactos Sociales... (Congreso de la
Uniébn, 2018a).

43“Articulo 5... III. Area de influencia directa: es el espacio fisico circundante o conti-
guo al Area Ntcleo en el que se ubican los elementos socioeconémicos y sociocultura-
les que se impactan directamente por las obras y actividades que se realizan durante
las diferentes etapas del proyecto del sector energético. IV. Area de influencia indi-
recta: es el espacio fisico circundante o contiguo al Area de Influencia Directa en el
que se ubican los elementos socioeconémicos y socioculturales que podrian sufrir
impactos acumulativos generados por las obras y actividades que se desarrollan du-
rante las diferentes etapas del proyecto del sector energético” (Congreso de la Union,
2018a, art. 5 fraccion Il y IV).
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tividades economicas, entre otros. También, se prevé que en la EIS el
promovente incluya una secciéon de impactos sociales, que contenga
su identificacion, caracterizacion, prediccidon y valoracion; precisando
para ello el analisis de la interaccion de los impactos sociales con otros
de diversa indole, las acciones y estrategias a fin de evitar disminuir o
compensar los impactos sociales, y potencializar los positivos que bene-
ficien alas comunidades impactadas. Para este fin, deberan considerarse
tanto los impactos identificados técnicamente por el promovente, como
los comunicados por los grupos y comunidades (Congreso de la Unidn,
2018a, arts. 22 'y 24)4.

De lo anterior se desprende que la EIS, al tomar en cuenta la
dimension social en proyectos y actividades como los del sector ener-
gético, busca brindar certeza juridica a las partes, contemplando que
las empresas promoventes obtengan licencia social para operar, lo cual
se traduce en obtener el consentimiento de las poblaciones indigenas
de los territorios que pretenden abarcar con los proyectos a desarrollar
(Silva-Lopez, 2022). Esto, en virtud que se reconoce que los impactos
sociales “pueden traer modificaciones a aspectos inherentes a las per-
sonas, como sus modos de vida, cultura, su entorno y recursos naturales,
entre otros; lo que conlleva afectaciones a diversos derechos, como a la
salud, agua, medio ambiente sano, alimentacion, etc. Por lo que, me-
diante la EIS se pretende un proceso que estudie los posibles impactos,
positivos y negativos que devengan de un desarrollo de actividades o
proyecto, a fin de evitar conflictos.

44 Asimismo, se considerara un plan de gestion social, que es la estrategia para imple-
mentar medidas que permitan ampliar impactos positivos, asi como prevenir y mi-
tigar los negativos, que se define con la participaciéon de los actores interesados y
que realiza el promovente. Esto es, se observa al factor social y su participacion en
la realizaci6n del plan, incluso en su caso su validacion por parte de las poblaciones,
mismo que incluye medidas de prevencion y mitigacion, asi como de ampliacién de
impactos positivos, comunicacién y vinculacion con la comunidad, con estrategias y
acciones que impulsen el didlogo permanente y bidireccional entre promovente y la
poblacién; para lo cual se consideran mecanismos de resolucion de quejas que expre-
se la comunidad, en torno a sus preocupaciones del proyecto, a través de una perso-
na que funja como enlace comunitario (Congreso de la Unidn, 2018a, arts. 5 fracciéon
XV, 31, 32,34y 35).

45 Conforme a los Principios Internacionales para la Evaluacion de Impacto Social, di-
chos impactos abracan todas las cuestiones vinculadas a actividades o proyectos de
desarrollo que pudiesen afectar a personas (Vanclay, 2003).
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Aunque la EIS contempla como parte de su proceso la posibilidad
de realizar una consulta publica, a diferencia de la EIA que lleva més
tiempo de existir normativamente, esta no brindar mayores especifica-
ciones para su realizacion, limitadndose a sefalar que, en un término no
mayor a 20 dias habiles contados a partir de la presentacion de la EIS,
la SENER notificara en su caso si procede o no su realizacion, sin preci-
sar los criterios que habran de considerarse para autorizarla y llevarla
a cabo. Ademas que se trata de una consulta que es impulsada al igual
que todo el procedimiento en general por el promovente del proyecto, lo
que termina siendo realizado por consultores pagados por aquellos; es
decir, por las mismas empresas privadas, lo que significa que se vuelve
un instrumento que es implementado por profesionistas que son pues-
tos como juez y parte, lo que pone en entredicho la imparcialidad, pues
los consultores quedan entre lo que requiere la SENER y la aprobacion
que precisa la empresa de la licencia social. Ademas, que el tiempo de
90 dias para la realizacion de la EIS, hace cuestionar la viabilidad de
realizar un trabajo de campo exhaustivo, que efectivamente capture las
voces de las poblaciones, sus intereses e inquietudes.

Finalmente, en el 20184 es emitida la Ley del Instituto Nacio-
nal de los Pueblos Indigenas que respecto a la consulta previa, reafirma,
como se indic6 con antelacion, que ésta habra de ser promovida por
el ejecutivo federal, cada vez que se pretendan implementar reformas
juridicasy actos administrativos que pudiesen afectar a pueblos y comu-
nidades indigenas, y que para ello el INPI es el 6rgano técnico encargado

46 Previamente, en el 2015, es emitida la Ley de Transiciéon Energética (LTE) que abrogd
la LAERFTE y la LASE. La norma en cuestion, fue emitida por mandato que devino
de la reforma constitucional en materia de energia del 2013, consistente en la imple-
mentacién del Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de Energia
(Pronase), como estrategia de la politica pablica para promover un mayor uso de tec-
nologias y uso eficiente de la energia; pues atento a ello la LTE plasma metas espe-
cificas para la generacion de energia limpia, del 25% para el afio 2018, del 30% para
2021y del 35% para 2024. Asi, la ley funge como un instrumento de planeacién a la
Estrategia de Transiciéon para Promover el Uso de Tecnologias y Combustibles més
Limpios; al Programa Especial de la Transiciéon Energética y al Pronase. De ahi, su
nula incidencia en el objeto de estudio de este trabajo, por avocarse a metas de ener-
gias limpias y eficiencia energética (Congreso de la Unién, 2015a, art. 3°, y primero
y segundo transitorios).
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de los procesos de consulta (Congreso de la Union 2018b, arts. 4 frac-
cion XXIII y 6 fraccion VII).

Ahora, para efectos de abordar algunos de los aspectos que en-
cierran en la practica la consulta en el marco de la EIS, se trae a colacion
el amparo en revision 953/2019, en el que la poblaciéon indigena maya
de Yucatan, impugné la autorizacion que otorgo6 la SENER al proyecto
eolico y fotovoltaico Cansahcab. La sentencia destaco la necesidad de
que el proyecto contase tanto con la EIA, como con la EIS. En especifico
y respecto a esta tltima, se puntualiz6 que debi6 considerarse el poten-
cial impacto social que el proyecto produciria en las poblaciones. Motivo
por el cual fue concedido el amparo a la poblacién maya, a fin de que la
autoridad efectuara el trabajo de campo respectivo que encierra la EIS,
incluyendo la identificacion, caracterizacion y valoracion de los impactos
sociales, ya que la informacion resultante, es esencial para garantizar la
realizacion de una consulta informada a la poblacion, y asi avalar que
ésta pueda incidir de forma informada en la toma de decisiones.

V. Discusion y conclusiones

Las consecuencias de un modelo de desarrollo basado en combustibles
fosiles han derivado en la actual crisis socioambiental, lo que exige plan-
tear politicas publicas que integren energia renovable en el suministro
energético, como brindan las propuestas de proyectos de generacién de
energia renovable, por ejemplo la edlica. Atento a ello, a nivel internacio-
nal se han emitido diversos tratados a fin de establecer metas encauzadas
a la mitigacion de los GEI, y México ha hecho lo propio con diversas le-
yes e incluso ha realizado una reforma energética constitucional; esto
sin dejar de lado el derecho de las poblaciones indigenas a la partici-
pacion, ya que muchos de dichos megaproyectos se encuentran en sus
territorios (Comision Interamericana de Derechos Humanos [CIDH],
2015, p. 125), lo que ha violado sus derechos cuando no es garantizada su
participacion a través de mecanismos que permitan conocer sus voces.

Es asi como de la diacronia normativa abordada en este trabajo,
se identificaron y desprendieron como mecanismos de participacién que
las poblaciones indigenas pueden hacer valer para el caso de megapro-
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yectos de generacion de energia e6lica a desarrollarse en sus territorios
a la consulta previa, autoconsultas (asambleas ejidales y comunales), y
la consulta publica para el caso de actividades que lleven aparejadas la
EIA yla EIS. Conviene precisar que la naturaleza del alcance de dichos
instrumentos, es no vinculatoria; esto es asi pues, a diferencia de los de
indole vinculante que estan orientados a que la decisién que toma la
ciudadania resulte obligatoria, como en el caso del referéndum, plebis-
cito o iniciativas de ley, en los de alcance no vinculante las decisiones
que se obtengan no son obligatorias, lo que se traduce en que la ciuda-
dania opera como coadyuvante, asesor, vigilante o acompanante en la
planeacion o proceso de toma de decision; por lo que las opiniones no
son determinantes, pero si han de ser contempladas, como acontece en
el disefio de politicas publicas y consultas* (Rodriguez-Serrano, 2015;
Amparo-Rodriguez y Muiloz-Avila, 2009).

Si bien la diacronia de la normativa nacional demuestra que exis-
ten diferentes intentos por regular los mecanismos referidos, lo cierto es
que existen limitaciones y/o areas de oportunidad que deben ser aten-
didas, pues de lo contrario se cuestiona si el derecho de participacion
de las poblaciones indigenas en territorios susceptibles de ser ocupados
por megaproyectos de generacion de energia eélica, esta siendo debi-
damente garantizado y con ello evitado la configuracion de conflictos
socioambientales, que encierran pérdida de territorio, desalojo, migra-
cién, agotamiento de recursos naturales base de la subsistencia de los
pueblos, destruccion y contaminacion del ambiente, etc.

En cuanto a la consulta previa, ésta ha de realizarse cada vez que
se presenten medidas administrativas o legislativas que pudiesen afectar

47 Aqui quedan las consultas pablicas ambientales que van aparejadas al procedimiento
de EIA y EIS, y las consultas previas. Es importante también hacer mencion y dife-
renciacion entre consultas ciudadanas y la consulta popular, pues mientras las pri-
meras fueron creadas para respaldar con la voluntad popular, decisiones del poder
ejecutivo federal, adolecen de fundamento legal y que por ende sus efectos son no
vinculantes, la segunda si cuenta con fundamento constitucional, en el precepto 35
y en la Ley Federal de Consulta Popular, y puede ser utilizada solo durante la jorna-
da electoral, siendo competencia del Instituto Nacional Electoral, y que para ser vin-
culante precisa de la participaciéon de un minimo del 40% de los electores. Ademas,
estos dos tipos de consulta no son aplicables para obras de infraestructura (Gaspa-
rello 2020), lo que las deja fuera del objeto de estudio de este trabajo.
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a las poblaciones indigenas, con la finalidad de alcanzar un acuerdo so-
bre los posibles impactos, en el que participen colectivamente mediante
consulta, misma que sera previa, culturalmente adecuada, informada
y de buena fe; caracteres que distintas normas nacionales han enfati-
zado. Al respecto, la SCJN, ha establecido puntualizaciones en torno a
estos elementos; en cuanto al caracter previo, precisa que debera rea-
lizarse durante la fase de planificaciéon del proyecto, aludiendo asi a la
antelacion del comienzo de actividades; respecto a que la consulta ha
de ser culturalmente adecuada, indica que habra de respetar costum-
bres y tradiciones, junto a los métodos tradicionales que se utilicen al
tomar decisiones, pues aun ante la ausencia de tecnologias de infor-
macion, no se excusa el ejercicio del derecho. En lo inherente a que la
consulta tendra que ser informada, se contempla la existencia de in-
formacion precisa del proyecto y sus consecuencias, dando acceso a la
misma de un modo comprensible, acorde al idioma de la comunidad y
sin tecnicismos; finalmente, en lo que ataie a la buena fe, se determina
que la consulta esté libre de cualquier tipo de coercion; todo esto, a fin
de garantizar que la toma de decision no resulte viciada (SCJN, 2016).
Empero, como se observd del amparo en revisién 213/2018,
queda por cuestionar el caracter previo, asociado iinicamente a que la
poblacion sea informada en etapas iniciales, de aspectos del proyecto
que se pretenda desarrollar, y no asi por cada ocasion en que se susciten
medidas legislativas o administrativas que pudiesen perjudicarla. Auna-
do a que, en la practica, lo que ha caracterizado a la consulta previa en
torno a larealizacién de megaproyectos en territorios de poblacién indi-
gena ha sido casi siempre con postura a favor en un contexto de presiéon
social, violencia y manipulacion, como en el caso del corredor transist-
mico en donde se manipuld el tiempo para que la poblacion se allegara
de la informacién, impidiendo asi que se organizara para reflexionar y
actuar en torno a ello, ademas que las etapas informativa, deliberati-
va, de consulta y acuerdo, quedaron a verificarse en un dia (Gasparello,
2020), 0 como aconteci6 con la comunidad de Juchitan respecto a la
instalacion de un parque edlico, en cuya consulta se incumpli6 con el
caracter previo, ademas que no se present6 informacion respecto al plan
de desarrollo social y el de mitigaciéon (Zarate-Toledo y Fraga 2019).
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Estos son s6lo algunos de los muchos casos que ilustran la ver-
ticalidad de la politica puablica en la toma de decisiones, que tiende
a favorecer al poder econémico, representado por la industria y em-
presarios desarrolladores de proyectos con potenciales impactos a las
poblaciones indigenas de los territorios que abarcan con sus instalacio-
nes. De igual modo, se observa que, en condiciones como las descritas,
el mecanismo de participacion de la consulta previa se presta a manipu-
laciones con el fin de beneficiar intereses clientelares, desprendiéndose
problemas como el incumplimiento al caracter de previo, cuando ya se
han autorizado proyectos o actividades al momento de realizar la con-
sulta; la manipulacion de informacién del proyecto o la obstaculizaciéon
en su acceso, y el hecho que la SENER como encargada del desarrollo
de megaproyectos de generacién de energia, sea la misma responsable
de realizar las consultas, convirtiéndose asi en juez y parte, lo que hace
cuestionar su imparcialidad.

Ademas, la consulta previa como mecanismo de participacion
tiende a su dispersion en el orden juridico nacional, atento a las diferen-
tes normas, protocolos, acuerdos etc., que han sido emitidos a fin de dar
orientacion en su procedimiento a seguir, el cual en estas circunstancias
tampoco termina de ser claro en cuanto a sus etapas y descripciones
particulares para cada una; es decir, queda una tarea de armonizacion
pendiente. Maxime que muchos de los lineamientos, como en el caso
del protocolo emitido por la extinta CDI, carecen de caracter vinculato-
rio, lo que lo exime de obligatoriedad, dejandole un papel meramente
orientador. Al respecto, se ha planteado la necesidad de que esta con-
sulta sea vinculante, atento a que del proceso de didlogo que genera
derivan acuerdos que requieren exigibilidad, lo cual podra lograrse con
la vinculatoriedad (Herrera, 2019). Tan es asi que, en recomendacion
emitida por la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos (CNDH,
2016), se puntualiz6é que la consulta es:

Un instrumento de didlogo legitimo y eficaz en la prevencion y re-
solucion de conflictos, en la medida en que sus resultados sean
vinculantes, y obrara en protecciéon de los derechos humanos de
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los indigenas, siempre que se logre progresivamente el consenti-
miento libre, informado y en condiciones justas (p. 51).

Conviene destacar que las asambleas identificadas como autoconsultas
surgen como mecanismos de participacion, a raiz de la insatisfaccion de
las consultas previas por parte de las poblaciones indigenas, pues permi-
ten a través del derecho a la libre autodeterminacién“® organizarse bajo
sus marcos normativos propios, para la proteccion y defensa del territo-
rio ante megaproyectos que los amenazan con sus potenciales impactos
destructivos para su entorno socio-ambiental (Zaremberg et al., 2019).
En la practica, este proceder ha permitido a las poblaciones indigenas,
concretar acuerdos internos sobre sus tierras y sus posturas en contra
del desarrollo de megaproyectos en ellas con la debida inscripcién de
dichos acuerdos en el Registro Agrario Nacional (RAN), lo que en su
caso permite interponer acciones legales como amparos; empero, esto
funciona siempre que no se niegue u obstaculice el registro respectivo
de los acuerdos, o bien que las autoridades no manipulen las asambleas
para lograr la venta de tierras de uso comun, como ha ocurrido en las ya
mencionadas comunidades de Oxcum y Chablekal, en Yucatan.

Ahora, del anélisis del proceso de consulta ptblica ambiental pre-
vista dentro del procedimiento de EIA, se desprende que si bien de este
modo se amplié el derecho de participacion, al crear espacios que posi-
biliten la discusion sobre proyectos que se sometan a consideraciéon de la
autoridad por traer aparejada su realizacién impactos ambientales que
encierren dafios ambientales y a la salud, y asi generar observaciones y
propuestas; lo cierto es que se cuestiona el alcance y efectividad de di-
cha consulta, ya que se realiza solo si es solicitada por algtin ciudadano
interesado de la comunidad y su verificativo queda a discrecionalidad
de la Semarnat, y se limita a la realizacion de una reunion publica de in-
formacién, en donde a modo de junta se organiza para la presentacion
de informacién sobre el proyecto o actividad por parte de la empresa.

48“Los articulos 2 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 3 y 4
de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indige-
nas; establecen que los pueblos indigenas tienen derecho a determinar su condicién
politica, econémica, social y cultural” (CNDH, 2016, p. 20).
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Maxime que, aunque en el amparo en revision 365/2018 el criterio que
prevaleci6 es que dicha consulta debe considerarse obligatoria, queda-
ra advertir en casos y afios subsecuentes una mayor implementacion
de la misma.

Tampoco se advierte de la normatividad que se contemple al-
gun tipo de seguimiento que asegure las observaciones derivadas de
la reunién informativa de la consulta publica, ademés que en los tér-
minos sefialados se desprende que es de indole no vinculatoria, ya que
las opiniones y decisiones que se realicen, no generan obligatoriedad,
quedando la ciudadania como acompanante, coadyuvante, asesor y/o
vigilante en el proceso, la planeacion y gestion, lo que significa que las
opiniones externadas no constituyen un factor determinante en la de-
cision final, pero que si habran de ser consideradas.

En el caso de la consulta publica ambiental contemplada en el
procedimiento de la EIS, se observa que, si bien existe informacién so-
bre los pasos a seguir en general para dicho procedimiento, lo cierto
es que en cuanto a la consulta s6lo se alude a ella de forma enunciati-
va, omitiendo brindar especificaciones en concreto para su realizacion,
quedando una descripcion general en torno a que la SENER cuenta con
un plazo no mayor de 20 dias contados desde la presentacién de la EIS,
para determinar si se procede a su verificacion. Esto sin pasar por alto
el tiempo de 90 dias para la realizacion de la EIS, que hace cuestionar
la viabilidad de realizar un trabajo de campo exhaustivo en ese término,
que efectivamente capture los intereses e inquietudes de las poblaciones.
Y que acorde al amparo en revision 953/2019, se trata de un trabajo que
enfaticamente tiene que efectuarse y abarcar la identificacién, caracte-
rizacion y valoracion de los impactos sociales, para que la informacion
que derive integre la base de una toma de decision informada por parte
de la poblacion. Ademaés, para ambas consultas, tanto la que se da en
el procedimiento de la EIA y la EIS, los estudios respectivos que se so-
meten a evaluacion, como la MIA, son presentados por los interesados
de desarrollar las actividades o proyectos, lo que termina siendo rea-
lizado por consultores pagados por las mismas empresas privadas, lo
que significa que se vuelven instrumentos que son implementados por
profesionistas, puestos como juez y parte, lo que pone en entredicho su
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imparcialidad, pues tienen como prioridad cumplir con lo que se requie-
re para la obtencion de las autorizaciones.

Asimismo, se detectaron otros instrumentos que ayudan a ejer-
cer el derecho de participacion, como el acceso a la informacion junto
con la obligacién de transparentar y difundir informacién ambiental y
del sector energético, y el acceso a la informacion a través de solicitu-
des con las que se requiera alguna en especifico, asi como la denuncia
popular y el derecho de peticion, que en conjunto pueden favorecer a la
toma de decisiones gracias a la informacion que se obtenga a través de
dichos instrumentos.

Al respecto, se advirtio que el que posee una legislacion armoni-
ca que posibilita identificar los procedimientos a seguir, es el derecho
de acceso a la informacion, junto con la obligacién de publicar cierta
informacion por parte de la autoridad, y el acceso a la informacion con
la tramitacion de solicitudes. Esto es asi, ya que del contraste entre la
normativa nacional e internacional se identifica la obligacion de difundir
distinta informacion ambiental y en el marco del Acuerdo de Escazq, la
legislacion en el pais sobre acceso a la informacion despliega un procedi-
miento de acceso a la informacion publica acoplado a lo que se mandata
internacionalmente; por ejemplo, entre otras cosas se prevé un plazo
para la tramitacion de solicitudes de acceso de 30 dias habiles y 10 adi-
cionales de forma excepcional, junto a un régimen de excepciones, y se
consideran precisiones como los casos de requerimientos al solicitante
para aclaraciones.

De este modo, el derecho de acceso a la informacion, funge a modo
de insumo que brinda los componentes elementales para poder tomar
decisiones informadas, lo que refuerza la inclusion de la ciudadania de
frente al posible desarrollo de megaproyectos y su incidencia en ellos,
ademaés que se prevé la utilizacion de los idiomas de los pueblos indige-
nas, adecuaciones, y lenguaje no técnico, etc. No obstante, no hay que
perder de vista el contexto de rezago en el que se encuentran la mayor
parte de las poblaciones indigenas en el pais y, por ende, la distancia a
la que se encuentran de las dependencias, su acceso al internet o un dis-
positivo movil para poder realizar solicitudes de acceso a la informaciéon
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y consultarla. Circunstancias que habran de ser atendidas por el Esta-
do, para tener por garantizado este derecho a las poblaciones indigenas.
Enlo que atafie ala denuncia popular, esta cuenta con la bondad
de estar al alcance del publico en general, pero no hay que olvidar que
lo que resulta de su tramite son recomendaciones que al no ser vincu-
latorias se cuestiona su eficacia para garantizar el derecho a un medio
ambiente sano. Esto sin pasar por alto que, en la practica, casos como
los de las denuncias presentadas por poblaciones de la Sierra Tarahuma-
ra, dejan entrever desafios que enfrenta la denuncia en su tramitacion,
como las distancias geograficas de las comunidades, su idioma, junto
con la capacidad técnica y presupuestal de las autoridades, mismos que
comprometen la eficacia de esta denuncia. Y, por su parte, en lo inheren-
te al derecho de peticion, aunque en casos como el amparo en revision
78/2014, se ha determinado que este derecho incluye considerarlo en la
lengua indigena, es importante hacer del conocimiento de la poblacién
en general el procedimiento a seguir para ejercerlo y asi promoverlo.
Con todo, se advierte que el pais ha procurado alinear su marco
normativo en materia de participacion de las poblaciones indigenas de
territorios objeto de megaproyectos de generacion de energia edlica, a
lo que mandatan los tratados y acuerdos internacionales en la materia;
pero quedan areas de oportunidad pendientes de ser normadas, como
volver vinculantes a los mecanismos de participacion y brindar las es-
pecificidades de las fases o pasos que los integran, como ocurre con la
consulta previa; ello sin pasar por alto, la evaluacion y seguimiento de la
politica publica. De lo contrario, continuara la imposicion verticalizada,
unilateral y carente de consenso de la PPA enfocada en megaproyectos,
que aunque ha considerado normativamente en su contenido promover
la participacion de la poblacion indigena, ante la continua configuracion
de conflictos socioambientales, se deduce la importancia de clarificar los
procedimientos de los mecanismos de participacion, para frenar dichos
conflictos y de este modo otorgar el merecido lugar a las poblaciones
indigenas y no asi a las fuerzas desbocadas de capital, representadas
por los promoventes de los proyectos, pues acorde a Toledo (2015) las
luchas territoriales de las que es testigo nuestra actual sociedad, devie-
nen del conflicto entre “las fuerzas econémicas del capital y las fuerzas
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sociales que se le resisten... en un doble contexto: social y ambiental,
ya que no so6lo involucra a los individuos, sino a la forma en que éstos
se relacionan con su entorno” (p.45), estos es posible gracias a que el
poder politico se pone al servicio del poder econémico, confabulando
en detrimento del poder social o ciudadano; de ahi la importancia de
escuchar sus voces y actuar acorde a sus contextos y realidades.
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cipal, Dra. Cielo Maria Avila Lopez, de la cual deriva este producto de
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