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Introduccion

La democracia mexicana enfrenta problemas diversos contextuali-
zados en lauta que sigue el siglo XXI. Algunos de ellos son herencia
del siglo anterior, ofros surgieron desde la construccion de la estruc-
tura del Estado nacional y su sistema politico. En el horizonte miran-
do hacia el pasado cercano se experimentaron recesiones econdmicas
que impactaron a la politica y debilitaron a la democracia; eleccio-
nes presidenciales y locales de baja hechura que incrementaron la
desconfianza en las instituciones politicas y centraron el tema de la
baja participacion ciudadana; el ejercicio del poder publico como
instrumento patrimonialista explica en cierta medida la crisis de la
representacion politica, pero con mayor firmeza la debilidad institu-
cional en materia de responsabilidades de los funcionarios publicos:
se experimentaron fallas del Estado (y del mercado) en la toma de
decisiones y se acrecentod la brecha amplia v discriminatoria entre las
clases sociales que ha permitido un México con mayor desigualdad
social y econémica.

En el horizonte mirando hacia el futuro cercano gqueda el presen-
te, el hoy, el “corte de caja” que un libro o articulo de investigacion
puede hacer evaluando el camino que sigue la democracia en México.
No pueden programarse en ese horizonte evidencias o resultados de
lo que serd la democracia en el futuro porque sencillamente en el
momento actual se enfrentan problemas serios que han venido acu-
mulandose en las tiltimas décadas; por ejemplo, el deterioro del tejido
social y la violencia de alto impacto que viven hoy las ciudades y para
lo que hay que accionar mecanismos de solucion.



La construceién de una democracia
pluricultural a nivel local.
Fl reconocimiento ¢ implementacion de los derechos
politicos de los migrantes indigenas
en el estado de Nuevo Leon'

Claire Wright’
Néstor Aguirre Sotelo®

1. Introduccién

El reconocimiento juridico del derecho a la participacién politica de
los grupos minoritarios en los Estados nacionales es un tema de gran
relevancia tanto para la cohesion social como para la consolidacion
democritica de los regimenes politicos.* Porsuparte, el reconocimien-
to del derecho a la consulta previa y del derecho al consentimiento

| Estudio llevado a cabo en el marco del proyecto de Ciencia Bésica “Procesos de
consulta indigeny en Américn Lating. Un andlisis comparado desde lu participacion
ciudadana”, CB-2014-240556; el proyecto SEI de la Universidad de Monterrey “La
participacion politica de los Pugblos Indigenas en México: un andlisis de la implemen-
tacion del derecho al CLPIY, UIN16514; y en el dmbito del Proyecto de Investigacidn:
“E| derecho y la justicia en un contexto globalizado. Analisis critico del proceso de
ion de un derecho global™, proy d llado por el Gdl “Justicia, Dere-
cho y Globalizacién (Globalaw)”, en el marco del 111 Plan Propio de Investigacion de
Unir-Research (bienio 2015-2017).
Doctora en Procesos Politicos Contemporineos de la Universidad de Salamanca
(2012), profesora titular de la Universidad de Monterrey (México), miembro del Sis-
tema Nacional de Investigadores (SNI) de CONACYT. Email: claire grace(@udem.
edu
' Doctor en Filosofia con Acentuacion en Ciencias Politicas por la Universidad Autd-
noma de Nuevo Leén (2014), profesor de tiempo completo de la Facultad de Cien-
cias Politicas y Administracion Piblica de la misma Universidad, Perfil PROMEP,
integrante del Cuerpo Académico de Participacion Ciudadana y Democracia, UANL.
Email: victoraguirresti@uan] edu.mx
4 Asiloestablece, por ejemplo, el Indice de Dy llo Dy itico de América Latina
(IDD-LAT), Véase: www.idd-lat.org.
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LECTURAS SOBRE PROBLEMAS DE LA DEMOCRACTA EN MEXICO

2. Marco conceptual
2.1 La democracia pluricultural

De acuerdo con Diaz-Polanco (2006), la tendencia historica de los
Estados nacionales ha sido la de controlar, dominar o exterminar la
diversidad. La idea de que los grupos minoritarios deben asimilarse
a la cultura de la mayoria para que puedan progresar sigue teniendo
mucha fuerza, pues se considera que es precisamente su cultura la
que los mantiene en “el atraso™ (Kymlicka y Rubio, 1999). En con-
trapartida, una vision multicultural del Estado busca dar respuesta a
los retos que representa la diversidad cultural, con ¢l fin de evitar la
marginacion y la exclusion, sobre todo cuando esta marginacion y
exclusion tiene un tinte cultural. Por tanto, el multiculturalismo plan-
tea que una sociedad deseable serd aguella que evite que exista una
desigualdad manifiesta entre sus integrantes. De la misma manera,
marginar o excluir a una persona por sus caracteristicas culturales
resultaria inadmisible. y serfa en consecuencia una sociedad injusta
(Etzioni, 2001). Asi pues, garantizar el derecho a Ia identidad cultural
seria el ultimo estadio en el desarrollo de la bisqueda de la igualdad
en el mundo occidental. La igualdad, la unidad y la armonia del Esta-
do se alcanzan de mejor manera si se reconocen los derechos colecti-
vos de las minorias dentro de sus fronteras (Kymlicka, 2003). Como
consecuencia, las distintas comunidades podrin gozar de derechos
especificos que les permitan, por una parte, garantizar la libertad de
los individuos, y por la otra, garantizar sus prdcticas sociales y su
forma de vida, algo fundamental para la supervivencia misma de la
comunidad (Chacon, 2005),

Los tedricos, al hacer categorias o analisis de los grupos etnocul-
turales, mencionan a los indigenas, a las minorias nacionales y a los
inmigrantes dentro de los Estados nacionales, El presente estudio se
centra en los migrantes indigenas dentro del Estado mexicano y, por
lo tanto, se trata de una suerte de combinacion entre dos “categorias”
muy grandes: indigenas y migrantes. En ese sentido, Spinner-Havel
(2000) observa que es mas facil que los grupos minoritarios logren

LA CONSTRUCCION DE UNA DEMOCRACIA PLURICULTURAL

sus demandas cuando cuentan con justicia, cultura y territonos pro-

1 los indigenas migran
pios y. por ende, cmmdu_ integrantes de ios‘pueb oty
cn tener mayores dificultades para m:txcu_la: sus dem ;
lrj::t?te debido a li falta del territorio propio. Esta snu‘ac.;clm_ de E;izi:
na migrante —que, de acuerdo a las cifras presemada..s al ’ trur:m e
estudio, es cada vez mis comun cn-zl nurl: d:i: I:,f;z ;i:znnlf;; i
5 senia una situacion de poten :
;::-?—:1‘;& :::’-e:rma en que se pueden crear _Pjspamos para el rTC1;‘I?:
de demandas con una perspectiva de inch_lstlcn pero r‘espetala a di .
rencia en estos coniextos constituye el ub]euu‘?“p‘izsziai ;Ii-gng;c:gzm
-apitulo. Aunque el propésito no s entrar en un ¢eo oo ;
:leg:nenido je las demandas de los magra:jles mdngena:ls, x:sl :inpor
fante reconocer que son lanto socioeconomicas como cu uu:a ta.n -
Centrandonos ahora en los regimenes politicos que susten e
Estados-nacion, es importante destacar —como a'p-.u_zta Zumc;a S; i ua:
p. 132)- que el concepto mismo de la democracia tlet)eIUI{,;i s ﬂgms
litaria y pluralista, buscando que todas las personas, m(.Puy o
grupos minoritarios, lengan voz ¥ voto en las dec:]smnesl. Cll:rr Om(:i;
Schmelkes del Valle (2009) también argumenta que 1 : em_umcm
se basa en el pluralismo, suponiendo la tolerancia, respeto y] i s
frente a opiniones diferentes. No obstante —y de aCI‘Jcl‘dCI co(;-l oy
de autores como Moufle, Walzz_riy Y?u:lg; ltl’:ns(.j ;ef::;n:zenesmn .
.0s son incompletos en su base pluralista debi . : !
:iudadnnia uniILersalislu, que no toma e; gl:fn:: l[ag, :Sg)ue]x:}rdlaical tﬁ::g:ﬁ-:
ijudadania diferenciada (Zomoza, P -En’ ;
zrrzoc:atramus dos vias principales para fortalecer el plurzli}!‘lsn:l(; ii:r;rf;[;;:
de la democracia; la via educativa (Sousa, _2010: Schmti1 es i
2009) y la via institucional (Sousa, 2010; Zomoza, 23 )'cm,‘a =
Y es asi que llegamos al concepto clave de la _fl:lmo g
ricultural”. En efecto, como explica Zornoza Bonilla (2 X

En otro estudio (Wright et al., 2015) oftecimos un primer rn.npa de ienmzdn:;;::l;
mos de los mig indigenas en M v, con

Durin (20110




LECTURAS SOBRE PROBLEMAS DE LA DEMOCRACIA EN MEXICO

poblaciones excluidas hoy exigen su participacion, lo que implica la.
necesidad de crear nuevas instituciones que fortalezean la deliberas
cion piblica. De acuerdo con Boaventura de Sousa Santos (2010, pp..
118-119), ademas de una educacion basada en la reciprocidad cultuf:-.
ral, una democracia pluralista tendrd diversas caracteristicas que po-
demos clasificar como institucionales: 1) la coexistencia de diferentes
formas de deliberacion democratica: 2) diferentes criterios de repre-
sentacion democratica; 3) el reconocimiento de derechos colectivos;
y 4) el reconocimiento de nuevos derechos fundamentales (saberes
tradicionales, entre otros). Este capitulo busca trazar el proceso de
construccion de la democracia pluricultural a nivel local, revisande
fal reconocimiento de derechos politicos diferenciados y su posterior
implementacion en el estado de Nuevo Ledn. Con este objetivo en
mente. es importante dar cuenta de importantes desarrollos a nivel
internacional, concretamente ¢l derecho a la consulta previa y el de-
r_cctm al consentimiento previo, libre e informado, dado que cons-
tituyen pilares de la libre determinacion de los pueblos indigenas y
!um tenido un impacto considerable en la legislacion, la politica y el
imaginario social en gran parte de América Latina,

3. Los derechos politicos de los pueblos indigenas:
la consulta previa y el consentimiento libre,
previo e informado

Durante las (ltimas décadas. la situacion de los pueblos indigenas ha
llegado con fuerza a la arena politica de muchos paises latinoameri-
canos. Con la formacion de importantes movimientos en la década
de los ochenta y con la ayuda de redes de apoyo transnacionales en
la década de los noventa, los pueblos indigenas de América Latina se
han convertido en un importante actor politico v han buscado el reco-
nocimiento de derechos como sujeto colectivo (Brysk, 2009: Keck y
_Sikkink, 1998; Marti i Puig, 2007; Radcliffe, 2007). Sin embargo, es
importante resaltar que los movimientos indigenas han disfrutado de

LA CONSTRUCE N DE UNA DEMOURACTA PLURICULTURAL

distintos niveles de éxito en los diferentes Estados latinoamericanoh,
Por una parte, se identifican casos como Ecuador, Nicaragua y Boli-
via. donde fuertes movimientos indigenas han llegado al poder y, por
otra parte, a otros casos como México, Guatemala y Pert, donde los
movimientos indigenas han sido mas dispersos y menos poderosos
(Marti i Puig, 2007; Pajuelo, 2006).

Uno de los resultados simbolicos mas importantes después de dé-
cadas de intensa movilizacion y presion a nivel tanto nacional como
internacional —en un modelo boomerang (Keck et al., 1998}~ se pro-
dujo en 1989 con la firma del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas
y Tribales en Paises Independientes (C1 69). Esta norma internacional
se ha convertido en un gran referente para los pueblos indigenas y los
defensores de los derechos de los pueblos indigenas de toda América
Latina. sobre todo en el caso de los conflictos que se producen en el
contexto de la extraccion de recursos naturales en territorios indige-
nas (Wright, 2014). El convenio tiene dos pilares bisicos: el respeto
hacia la cultura de los pueblos indigenas y su participacion efectiva
en las decisiones que les afectan. Reconoce, ademis, la relacion espe-
cial entre los pueblos indigenas y sus territorios, que queda plasmada
y respetada.

Aunque no desarrolla la idea de la libre determinacion y autonomia
politica. el C169 reconoce dos derechos politicos muy significativos e
interrelacionados. El primero es el derecho a la conswulta previa, que
significa que las autoridades gubernamentales deben consultar con
los pueblos indigenas en procesos acordes a sus usos y costumbres,
de buena fe y previos a la decision que es susceptible de afectarlos.
Dicho derecho ofrece una proteccion (muy) bisica frente a posibles
violaciones por parte de actores tanto estatales como no estatales. Por
otra parte, esta el consentimiento previo libre e informado de los pue-

blos indigenas frente a todas las decisiones que fes afecten, lo que sig-
nifica que es importante llegar a acuerdos y no solamente consultar
con ellos. Cabe agregar que en 2007 otra norma global de gran trans-
cendencia se adoptd: la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas (DDPI). Si bien es una norma de
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derecho internacional no vinculante en términos legales, desarrolla
de una forma mas completa las ideas de la autonomia ¥ participacion,
ademds de reafirmar la importancia del consentimiento previo, libree
informado establecido en el C169 (Fernandez, 2012). Con todo, en la
préctica la DDPI no ha tenido tanto impacto simbélico como el C169
en el discurso de los propios pueblos indigenas (Wright, 2014).

De acuerdo con Marti i Puig (201 0). el C169 ha desempefado un
papel crucial a la hora de subrayar la autoidentificacion como pringi-
pal criterio para definir a los pueblos indigenas y, por ende, el sujeto
de los derechos plasmados en el convenio. Sin duda alguna, esta nor-
ma se ha convertido en un punto de referencia muy importante para
aquellos paises que Ia han ratificado, dado que los tribunales nacio-
nales se han referido a dicho texto cuando dictan sentencias en casos
que involueran a los pueblos indigenas, sobre todo relativo al dere-
cho a la consulta (Intenational Labour Organization [ILO], 2008),
No obstante, quedan varias tareas pendientes a la hora de moverse
desde la esfera simbélica del C169 a la implementacion de politicas
piiblicas dirigidas y acciones especificas con respecto al tema (Stav-
enhagen, 2012) para poder asegurar ¢l consentimiento previo, libre e
informado de los pueblos indigenas en las decisiones que les afectan,
Todo depende de las oportunidades politicas ¥ la situacion especifica
de cada pais, tanto a nivel nacional como a nivel local, como es el
caso en el presente capitulo.

3.1 La perspectiva de la participacion ciudadana

Una perspectiva dtil a la hora de evaluar el disfrute de los derechos
politicos por parte de los pueblos indigenas es la de la participacion
ciudadana, entendida como la participacion directa de los ciudada-
nos en las decisiones que les afectan (Isunza y Olvera, 2006). En
América Latina, la institucionalizacién de una serie de mecanismos
—asambleas, plebiscitos, referéndums, iniciativa legislativa popular y
revoeacion del mandato e instancias piblicas de consulta y delibera-
¢ién- se puede considerar como algo que caracteriza e identifica los
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regimenes politicos, en el contexto de la II?I:CEIE! ola de de'mocratl:z?—
cion (Isunza et al., 2006, p. 96) que siguio la senda de innovacion
instituei Font, 2001).
lnstl‘}: Zlg::ieln( div:rsos es)tudios que abordan los procesos de consulta
previa desde la perspectiva de la participacion ciudadana o demo-
cracia deliberativa y que resultan muy esclarecedores. Por ejemplo,
Almut Schilling-Vacaflor (2012) analiza los procesos de con;ulta pr:e-
via sobre el sector de los hidrocarburos en E?oima a partir de esta
perspectiva. En el estudio se fijan varios criterios para poder refe;"nrm
a un proceso de consulta "exilo;c”.(quc_a seria la v:;a:;er:l _dcpcn ien-
a amplia, los criterios tienen que 4
‘C)-.De ‘Ellnag:::; de pzrﬁcipacifm (el principio de didlogo constante
entre las autoridades; el involucramiento de representantes le-
gitimos de todas las comunidades afectadas; tomar en cuenta
diferencias sociales, lingiiisticas y culturales; y la bisqueda
del consentimiento de las comunidades consultadas).
«  La calidad de la decisién tomada (el principio de buem? fe; la
anterioridad de la consulta a la medida tomada; y la imple-
mentacion de los acuerdos).

Por otro lado, en términos de los factores que pueden .inﬂmrpoa_h—
vamente en los procesos de consulta. en ¢l mismo estudio se mencio-
nan variables independientes que correspondcp a \as_ t:res 1_11mcnsnones
sefialadas en la discusion arriba sobre la participacion ciudadana, es
dEC.II! El disefio institucional (un marco legal progresivo y especifi-

co; la naturaleza vinculante de los acuc;dog). )

- Factores contextuales-relacionales (comumdad.es con ml'.Iucn-
cia y poder de movilizacion, €l apoyo de organizaciones inter-
nacionales de derechos humanos, pocas asimetrias de poder y

i des).

. g:if:z}sd:ominicacionalesrcognitivos (comunidades c‘on'cn-
nocimientos e informacion, la realizacion de dcba'tes publicos
y escrutinio por los medios de comunicacion masivos).
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En este estudio se toman en cuenta tanto las variables dependien-
tes (grado de participacion y calidad de la decision tomada) como
las variables independientes (disefio institucional, factores contex-
tuales-relacionales, y factores comunicacionales-cognitivos) desde la
perspectiva de la participacion ciudadana a la hora de analizar la im-
plementacion de los derechos politicos de los pueblos indigenas en
un contexto migratorio, como es ¢l caso del estado de Nuevo Leén.

3.2 Los pueblos indigenas v sus derechios politicos
en México: una contextualizacion

Varios afios después del levantamiento zapatista, el articulo 2 de la
Constitueion mexicana se reformd en 2001, estableciendo un reco-
nocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, la naturaleza
pluricultural del Estado, la existencia de los pueblos y comunidades
indigenas, la importancia de la autoidentificacién como indigenas,
su libre determinacién y autonomia, sus derechos colectivos. la apli-
cacion de sus sistemas normalivos y la obligacion de la federacién,
los estados y los municipios de asegurar su participacion a la hora de
proteger sus derechos y pleno desarrollo. La Constitucion también
ofrece proteccion para sus tierras y territorios y en contra de la discri-
minacion, aunque en la practica esta proteccion no siempre se da. En
este sentido, es importante referirse a la “brecha de implementacion™
(de acuerdo con la terminologia de Rodolfo Stavenhagen) que, igual
que en toda Ameérica Latina, existe respecto a los derechos indigenas
por parte del Estado mexicano (Marti i Puig, 2007).

A nivel federal, hasta la fecha no se ha aprobado ley alguna sobre
¢l derecho a la consulta o el derecho al consentimiento previo, libre
¢ informado. Es importante destacar que esta situacion no es tnica
en la region latinoamericana, dado que solamente en el caso de Perii
se ha aprobado una ley de consulta indigena (Wright, 2014), Tam-
bién cabe sefalar que en 2011 se llevé a cabo una consulta sobre el
Anteproyecto de Ley General de Consulta a Pueblos y Comunidades
Indigenas, pero dicho anteproyecto no prosperd y México sigue sin
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una ley de consulta a nivel federal. Por su parte, la CDI ha elaborada
un protocolo para la implementacion de consulta a los guehl.os indi-
genas tomando como referencia estandares del C169, mtuacu_ﬁu que
refleja la importancia de los desarrollos normativos internacionales
en politicas domésticas.”
La CDI da cuenta de unos 30 procesos que llevan el nombre de
“consulta previa” a nivel nacional, incluyendo tematicas tan (%ivmas
como el patrimonio cultural, la pesca artesanal y la educacion. De
forma interesante, no Teporta ninguna consulta previa sobre la temati-
ca clave del uso y explotacion de recursos naturales en los territorios
de los pueblos indigenas, si bien autoridades como la Secretaria de
Energia y la Comision Nacional del Agua han realizado procesos por
su parte. Adems, al evaluar procesos de consulta previa en México,
es importante realizar —por lo menos— tres advertencias: 1) en muchos
casos, al revisar los informes producidos, a lo que se le Hama “l:nq-
sulta previa™ es més bien un ejercicio participativo o de sm}deo basi-
co, algunas veces para obtener informacion de los pue})[us 1|udig=nns;
2) existen otras “consultas previas” —0 procesos participativos- que
no quedaron formalmente registradas en informes oficiales; y 3) ape-
sar de que existe una direccion de participacion y consulta previa en
la CDI a nivel federal, a la CDI le corresponde ofrecer apoyo tccmcp
ylo financiero al organismo que tiene la competencia sul:mf la temati-
ca objeto de la consulta y no lleva a cabo el proceso en si.’ Emonce‘s,
habria que considerar que en México los procesos de ccmsulta_ E:rcvm
oficialmente registrados se deben analizar con cierta precaucion de-
bido al contenido del proceso en si y con la conciencia de que existen
otros procesos que no quedan oficialmente registrados en un informe.
Ademés de los procesos de consulta supervisados por la CDL, es
importante dar cuenta de sentencias judiciales que invocan el derecho

“  El protocolo se puede consultar en el siguiente enlace: hitps:#w‘_w-_gub.nmfcuw?p-
Joads/attachment/file/37009/cdi protocolo_consulta_pucblos_indigenas, 2014.pdf

! Informacion de una entrevista informal llevada a cabo con represcatante de la CDI por
parte de los autores del capitulo.
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a la consulta previa, frente a reclamos por parte de los pueblos indi-
genas. Tal es el caso, por ejemplo, de los yaquis en Sonora, quienes,
en desacuerdo con la construceion del acueducto Independencia en la
cuenca del rio Yaqui, llevaron un litigio a la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion, que en mayo de 2013 (631/2012) confirmé un am-

paro para suspender las obras y ordend la consulta previa a los yaquis

antes de que el proyecto avanzara mas. Por su parte, los zapotecas

de los Valles Centrales de Oaxaca alegaron la emisién de un Decreto

de Veda del Acuifero de Valles Centrales sin consulia ¥ ganaron un

Juicio de amparo (282/2012) en el que el Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa ordeno a la Comision Nacional del Agua ini-

ciar un procedimiento de consulta a los pueblos indigenas afectados

para abrogar o modificar el decreto de veda. Son dos ejemplos de una

serie de sentencias muy recientes que reconocen los derechos poli-

ticos de los pueblos indigenas y que obligan a diversas autoridades

a llevar a cabo una consulta previa, si bien los logros conseguidos

pueden durar poco tiempo,

En el contexto de los avances y dificultades referidas arriba, pa-
rece existir una creciente conciencia entre las autoridades mexicanas.
de su obligacion de consultar a los pueblos indigenas frente a cual-
quier decisién gubernamental que les pudiera llegar a afectar.” Tal
es el caso, por ejemplo, del proceso de distritacion electoral que el
Instituto Nacional Electoral ( INE) esta llevando a cabo actualmente
(2016} y que incluye procesos de consulta con los pueblos indigenas
en los estados sujetos a redistritacion. El “detonante” de los procesos
de consulta en este caso seria la jurisprudencia 37/2015 del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, que estipula la natura-
leza obligatoria de la consulta previa por parte del INE cuando emitan
actos susceptibles de afectar los derechos de las comunidades indi-
genas. Dichos procesos de consulta son sujetos a un protocolo que
establecié el INE en colaboracién con diversos actores, incluyendo la

Esto quedd muy claro en una entrevists informal con un ¢ jero del INE a nivel
federal.
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CDL.? Aungue el resultado del proceso queda por verse y anah;mze‘.
es importante destacar este despertaf de conciencia por parte de di-
idades del gobierno mexicano. 2
vcr;::d?::r:?:gciﬁn aitcriur, y teniendo en cuenta Ia. composicion
federal de la repiblica mexicana, también es de gran interés voltear
la mirada a nivel local para ver como se reclaman yse plasmm; los
derechos politicos de los pueblos indigenas en términos generales y
¢l derecho a la consulta mas especificamente. En este. Sef!lldﬂ: pa-
rece que se estan produciendo algunos hechos muy Slgl‘}lﬂcallvos.
Por ejemplo, en 2010 se aprobo la Ley de' Consulta Indigena padr:
el Estado y Municipios de San Luis Potosi y en ZQIS el estado
Durango aprobd una norma parecida sobre la materia. En contextos
de migracién indigena —como es el caso de Nuevo Lan— el anﬂhsls;
cobra caracteristicas muy especificas, dado que el vinculo ancestra
con el territorio ~tal y como se plantea en el C169 y la DDPI- su_fre
cambios importantes. A continuacion se ofrecen ?lg.unas experiencias
recientes del estado de Nuevo Leén con el objetivo de arrojar luz

sobre esta tematica.

3.3 El reconocimiento e implementacion de los de;er:has
politicos de los pueblos indigenas en Nuevo Ledn

Como se planted en la introduccion del presente capitulo, existe un
importante fenémeno de migracién indigena hacia el uor'este del pais.
Ya en 2003 en su informe sobre México, el relator especu}_l de la; Na-
ciones Unidas, Rodolfo Stavenhagen, resalto la marginacion somfil gc
los pueblos indigenas en toda la repiblica mexicana ylla carencia de
una politica publica especifica para los migrantes indigenas a zonas

i lace: httpz/'www.ine.mx/
“  El protocolo completo se puede consultar en el siguiente enlace iy -
mthivos].’pom\fhimuﬁcoimcwwsﬁlﬁ-vZMSIDS-CGrD‘S—SmanesCGa(,C: acuer-
dos2016/02 Febrero/CGor201602-26/CGor201602-26_ap_14.pdf . =
.| : i .
1 Algunos de los hallazgos compartidos enestammfurmunpam_ un estudi
i\alw publ‘ii:sdn: por los autares en la Revista Chilena de Derecho y Ciencia Politica.
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urbanas. En el caso neoleonés, la respuesta a la migracion indigena
ha pasado por varias politicas publicas: estrategias especificas dentro.
del desarrollo social, la educacion bilingtie intercultural, la apertura
Qe una oficina de la CDI en Nuevo Ledn y los centros cnmunizaﬂw;
|r.11erculrura]es (Wright et al., 2015). No obstante, donde la influen-
cia de los propios pueblos, comunidades v organizaciones indigenas
reai}'neme se ha sentido en el estado es la exitosa demanda del reco-
nlommicnto Jjuridico, siguiendo un patrdn que —como se sefiald ante-
riormente- se ha producido a nivel internacional y en toda América
Latina. Los migrantes indigenas, las organizaciones sociales que los
representan y actores gubernamentales favorables hacia su causa’ lu-
charon por su reconocimiento juridico, ya que anteriormente, salvo
en el &mbito educativo, la Constitucion y las leyes de Nuevo Leén
hacian escasa referencia al reconocimiento de la existencia de pobla-
cion indigena en la entidad.

La demanda por el reconocimiento a los migrantes indigenas por |
parte del estado de Nuevo Ledn se materializd en febrero del afio
201.2, cuando se llevé a cabo la reforma al articulo 2 de la Consﬁi-"
tucion del e_smdn. que reconoce: “El Estado de Nuevo Ledn tiene
una composicion pluriétnica, pluricultural, multilingiistica, a la que
contribuyen los indigenas asentados en su territorio”. El articulo 2
de la Constitucién estatal no es tan amplio como el articulo 2 de la
Cor_sstitucién federal; sin embargo, reconoce claramente los derechos
socla!es, politicos y culturales. En cuanto a los derechos culturales
y de identidad, se establece que los indigenas en la entidad “tienen
derecho a preservar y enriquecer sus lenguas y conocimientos; cola-
borar en la proteccion de su hébitat, patrimonio cultural, lugares de
cgl!:o y demas elementos que constituyan su cultura e identidad; a de-
cidir :'sot_:re sus normas internas de convivencia, organizacion social,
economica, politica ¥ cultural” (Constitucién del Estado de Nuevo
Leon, articulo 2).

Entrevista personal con rep de la Pr
cabo por los autores en Monterrey, 19 de mayo de 20135,

de Justicia Etnica llevada a
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Concretamente, el reconocimiento del respeto a las normas inter-
nas de organizacion politica de los pueblos indigenas representa un
importante reconocimiento de los derechos politicos propios de este
grupo y un primer paso en la construccion de una democracia pluri-
cultural a nivel local. Es mas, ¢l mismo articulo 2 también establece
¢l derecho a la consulta: “Se consultara a los indigenas, ¢ incorpora-
rén sus recomendaciones, para la elaboracion de los Planes Estatal
y municipales de desarrollo”, aunque no ofrece mayores detalles al
respecto.

Asimismo, en junio de 2012 se publico la Ley de Derechos Indige-
nas en el Estado de Nuevo Ledn, que tiene como objetivo reglamen-
tar el articulo 2 de la Constitucion local y va un paso mas alld en la
construceion de la democracia pluricultural a nivel local. Ademas de
reconoacer derechos sociales, incluidos el derecho a la educacion y el
derecho a la salud, se reconocen los sistemas normativos indigenas y
de 1a misma forma se les reconoce la autonomia para que se puedan
organizar libremente y preservar sus précticas sociales, cconomicas,
politicas y culturales. También se establecen dos tipos de derechos
politicos de suma importancia: el derecho a la representacion y el
derecho a la participacion.

Por un lado, se determina que “los indigenas tienen el derecho de
clegir a quien los represente ante ¢l Ayuntamiento respectivo”, asen-
tando ademds, en el articulo 9: “Los ayuntamientos de los Munici-
pios en los que estén asentados los indigenas deberin crear Organos
o comisiones encargados de atender sus asuntos; sus titulares o inte-
grantes deberdn respetar en su actuacion los usos y costumbres de los
indigenas” (Ley de Derechos Indigenas del Estado de Nuevo Ledn,
articulo 9).

Por otro lado, se incluye el derecho a la consulta previa de la si-
guiente manera: “El Estado y los Municipios podrin consultar a los
indigenas en la elaboracion del Plan Estatal y Planes Municipales
de Desarrollo, mediante procedimientos apropiados, de buena fe y
en particular a través de organizaciones representativas, y en lo pro-
cedente y viable a incorporar las propuestas que realicen” (Ley de
Derechos Indigenas del Estado de Nuevo Leon, articulo 28).
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Aunque se encuentra algo limitado, la inclusié )
c(lmsull:a tanto en la Constitucion como en la Lzl:; c?: l[)d:rr:cc::sa
dlgenas_ refleja la incorporacion de avances normativos que se
prog;iuctendo en toda América Latina y de manera paulatina en Méxiﬁ
a nivel federal.” También refleja pasos firmes hacia la construceion
g.radual de una democracia pluricultural a nivel local, por lo menos o
nivel _t‘ormal. De forma clave. la misma ley fue sujeta a una consulta
con diversas organizaciones indigenas,” reconociendo la importaneia
de involucrar a los mismos indigenas en las decisiones que se toman
f;::i (s;z nombre, una experiencia que se detallari en el siguiente apm:

Cabe destacar la importancia simbolica de la aprobacion de la re=
for{na constitucional y la ley de los derechos indigenas en Nuevo
Ledn en 2012. Fue a partir de este afio que proliferaron las OSC re-
lacmn_adas con la problemdtica indigena en el estado y en 2013 se
prodl.qemn_ protestas para exigir su implementacion (Aguirre et a{i"
.2016). La importancia del reconocimiento juridico para los pmpié
indigenas en contextos migratorios es clave y no debe subestimar-
se. Porl otra parte, como ocurre en toda América Latina, la dificul-
tad rcsxd'e en la llamada “brecha de implementacién™ e; decir, ha-
cer efeclwos los derechos plasmados a nivel formal. Eiasta la fechn,
por GJEIDD](}., no se han producido procesos de consulta previa sohm’
planes municipales de desarrollo™ y imicamente en el municipio de

Monterrey se ha formado un érgano encargado de asuntos mdfgew

'* Sobre este temna y su importanci 1 i i

i mpo ia para los pueblos indigenas de América Lating, véase
" Entrevista nal con

persa P de la P 6 ici i
xpuﬂmnmnresm Monterrey, 10 de ma;vo de 2015. W
no significa que las autoridades no ten, ili i i
nific: gan sensibilidad haci idad étmica

en sus municipios. En enero de 2016 se celebrt una consulia sa:rlne‘li‘;cla:ﬁin ipal
dF Snnl Po_denrzaCm:iays: mchuyd la de grupos vulnerables/mi 'Ei-:!
nicas, invitando 3 experios en a materia y de 12ACi Jm_
Lejos de ser una consulta previa con idades i si i h:l“aplm-
cupacion por incluir la temiti i ,
o emitica y los representantes mds visibles en la planificacidn
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que no cuenta con representanies indigenas entre sus miembros. No
obstante. se han producido varios procesos participativos con la po-
blacién indigena que reside en Nuevo Ledn y que merecen detallarse
v analizarse con cierta profundidad.

3.4 Andlisis de procesos participativos con los pueblos indigenas
en Nuevo Leon desde la perspectiva de la participacion ciudadana

A continuacién se describen y analizan dos procesos participativos
que se llevaron a cabo en Nuevo Leon usando la nomenclatura de
“consulta”. Se hard hincapié en la medida en la que la experiencia
se puede considerar exitosa —desde la perspectiva de la participacion
ciudadana— y las razones que influyeron en ello. Fl anilisis llevado
a cabo y que se presenta en esta seccion s basa en la revision de
documentos, entrevistas informales con informantes clave y trabajo

etnografico.
3.5 La consulta previa sobre la Ley de Derechos Indigenas (2011}

Al inicio de este apartado, se detallo el reconocimiento juridico de
los derechas politicos de la poblacion indigena asentada en Nuevo
Le6n, que se dio tanto en la reforma a la Constitucion estatal (en su
articulo 2) como en una Ley de Derechos Indigenas. Es importante
destacar que en 2011 —¢l afio anterior a los desarrollos legales referi-
dos arriba- se produjo una consulta previa dirigida por la Secretaria
de Desarrollo Social de Nuevo Leon con el apoyo téenico de la CDIL
y la asesoria de instituciones de educacién superior de la entidad. De
acuerdo con el proyecto de consulta,” el proceso tuyo como objetivo
general “generar un marco juridico local favorable para hacer vigen-
tes los derechos y la cultura de la poblacion indigena en la entidad y
crear mejores condiciones de bienestar para las personas y comunida-
des indigenas.” y a la vez establecieron cuatro objetivos especificos:

1% Documento facilitado u los autores de este capitulo por la CDI en Nuevo Leon.
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* Consultar a los principales actores que tienen relacion con el
reconocimiento de los derechos y la cultura de los pucblﬁbl_l.
indigenas en la entidad. 4

* Promover la participacion informada y activa de los sujetos
indigenas.

*+  Contar con un documento que refleje las opiniones, propuestas
y aportaciones de los actores consultados, que sirva de insumo.
a las instancias correspondientes para mejorar el disefio de un
proyecto de iniciativa de reforma constitucional y ley regla=
mentaria en maleria de derechos y cultura indigena. o

= Contribuir a la creacion de un marco juridico eficaz y eficiente
en su aplicabilidad, que redunde en beneficio de la poblacion
indigena en el estado. o

[

En el proceso de planificacion, se dio mucha importancia a definir
la poblacion sujeta a consulta, sobre todo dada la dificultad a la hora
de reconocer las autoridades tradicionales en contextos migraturioég.
Por esta razon, se opt6 por llevar a cabo consultas con los siguientes
grupos: asambleas generales de los asentamicntos y organizaciones
indigenas, representantes de asentamientos indigenas, representantes
de organizaciones indigenas, estudiantes indigenas, profesionistas
indigenas y la poblacion indigena dispersa y aislada, Ademas, se in-
vito a académicos, investigadores y funcionarios a participar en el
proceso. Las consultas con los distintos grupos se llevarian a cabo en
diferentes sesiones y tendrian dindmicas diferentes en cada caso. Por
ejemplo, en las consultas con las organizaciones indigenas primero se.
ofreceria una contextualizacion y luego se recogerian las sugerencias,
mientras que la consulia con la poblacion dispersa se llevaria a cabg.
a través de entrevistas individuales.

En cuanto al cronograma, se establecio un periodo de 10 meses.
para la organizacion de la consulta (etapa previa), un mes para la con-
vocatoria (cerrada para organizaciones o grupos ficilmente identifi-
cables y abierta para la poblacion dispersa), un mes para la consulta
en si (etapa de consulta) y un mes para la etapa de sistematizacion y
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entrega de resultados, incluyendo un foro de consulta final sobre la
propuesta para la reforma legal.

El caso de la consulta previa a la Ley de Derechos Indigenas de
2011 revela la importancia de una planificacién estratégica, con su-
ficiente tiempo, una convocatoria amplia y una buena comunicacion
entre actores. De acuerdo con la perspectiva de la participacion ciu-
dadana, podriamos decir que el proceso fue exitoso en ¢l sentido de
que fomentd la participacion de los actores interesados. No obstante,
en términos de la calidad de la decisién tomada, aunque la consulta
fue anterior a la reforma legal, no existe un informe piblico acerca
de como se integraron las propuestas al proyecto de reforma y. por
lo tanto, es muy dificil establecer en qué medida los acuerdos sc im-
plementaron. En cuanto a los factores que influyeron en el proceso,
podemos sefialar que en el plano contextual-relacional participd una
variedad de actores y. por ende. el proceso fue pluralista, y que en
¢l plano comunicacional-cognitivo se dieron debates ptblicos y con
escrutinio considerable sobre el proceso. A pesar de que en 2011 no
existia un disefio institucional favorable (en ese momento no se re-
conocian los derechos indigenas en el estado) no parece haber signi-
ficado una barrera para la planificacion del proceso, que se fundd en
principios del derecho internacional (incluyendo el C169) y la legis-
lacién vigente a nivel federal.

3.6 Consulta sobre el Plan Estatal de Desarrollo (2016)

Después de la aprobacion de la reforma constitucional y la Ley de
Derechos Indigenas a nivel estatal, se dieron muy pocos avances en
cuanto a la implementacion de la nueva normatividad. No obstante,
con el cambio de gobiemno a nivel estatal en 2015 se dio un nuevo im-
pulso a la situacién de los pueblos indigenas en la entidad, de forma
que “el tema indigena” volvio a la agenda publica. En marzo de 2016
se realizé un seminario de dos dias —en el que participaron los autores
de este capitulo— para ofrecer un balance acerca de la implementacion
de la normatividad local v los avances pendientes. Unos dias después
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de'l F‘eminario. en el marco de una serie de consultas sobre varias te-
maticas del Plan Estatal de Desarrollo 2016-2021. se llevo a cabo un

foro en la Alameda de Monterrey, lugar de encuentro de los migrantes

indigenas en Monterrey."

Es importante destacar que aunque la consulta fue dirigida a la
poblacidn indigena de Nuevo Leon, el nombre del evento fue simple-
mente “Consulta Nuevo Leén”. El foro tuvo lugar un domingo por la
tarde en el teatro hundido del parque, después de una convocatoria
abierta por redes sociales y panfletos en comunidades ya identificadas
en la que se invitaba a los migrantes indigenas a acercarse al foro y
ver de qué manera la Secretaria de Desarrollo Social les podria ayu-
dar. En términos del proceso en si se combinaron dos dingmicas: 1) la
aplicacion de un cuestionario en el que los entrevistados ordenaban
sus necesidades en materia social (previamente identificadas por la
Se;retarla de Desarrollo Social de Nuevo Leon). y 2) un foro delibe-
rativo. En esta segunda dinamica no se establecieron preguntas con-
cretas ni se ofrecid informacidn sobre el plan de desarrollo, mas bien
se dejo un espacio abierto para que los participantes pudieran exponer
sus necesidades. El foro durd unas tres horas en total,

Al ofrecer un balance del proceso de consulta, es importante des-
taca.r. que el grado de participacion era bajo, dado que no hubo pre-
sencia significativa de autoridades de comunidades o representantes
‘de organizaciones indigenas y mas bien fueron algunos migrantes
indigenas y ofras personas que se encontraron en ese momento en la
Alameda y que se acercaron por curiosidad. Ademas, es muy dificil
establecer la calidad de la decision tomada, ya que no quedé claro
como se iban a atender los reclamos de la poblacion indigena en el
Plan Estatal de Desarrollo. Pensando en las razones de esta situacion,
se debe subrayar el plano comunicacional-cognitivo y la falta de con-
vocatoria pronta, amplia y clara sobre el evento. En este sentido, para
los participantes no quedaba claro que era un foro de consulta a la

poblacién indigena y no a la poblacién en general, dado que varias

o

Sobre este espacio, véase Dizz, 2009,
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personas no indigenas participaron con demandas sobre la situacion
de inseguridad en general. Este hecho creo un grado de confusion en-
tre los participantes que, no obstante, se fue despejando a lo largo del
evento. En el plano de los factores contextuales-relacionales. también
es importante resaltar que al ser una participacion escasa y dispersa
existia cierta asimetria de poder en el foro. Finalmente —aunque para
esa fecha Nuevo Leon ya contemplaba el derecho a la consulta en su
normatividad estatal- el marco legal del proceso no era claro.

Por todas las razones anteriores, el caso de la consulia a la po-
blacién indigena de Nuevo Ledn sobre el Plan Estatal de Desarrollo
dificilmente se puede considerar como una consulta previa como tal,
dado que fue un evento puntual con poco alcance entre la poblacion
indigena. No obstante, si se podria considerar como un proceso par-
ticipativo que busco tender puentes entre el gobierno del estado y la
poblacion de migrantes indigenas. A pesar de un inicio muy tentativo
con pocos comentarios y participacion, durante el foro cada vez mas
participantes indigenas hicieron escuchar su voz para plantear algan
reclamo o exponer un problema que habian tenido. Estas demandas
culminaron en varias intervenciones sobre la discriminacion sufrida
en ¢l estado. sobre todo por hablar en su propio idioma. Al ver que
una mujer lloraba al relatar su decision de no ensefiar su idioma a su
hijo, se acercd el representante de gobierno y le pidié perdon en nom-
bre de la sociedad neoleonesa. Fue un momento de gran importancia
para los asistentes al foro; produjo cierto cambio en el ambiente y
constituy una clara sefial de buena voluntad. Por lo tanto, a pesar de
sus deficiencias, se debe rescatar la importancia de este caso como un
“re"encuentro entre ¢l Estado y la poblacién migrante indigena en el
plano simbalico.

4. Conclusiones
El objetivo de este capitulo ha sido trazar la construccion de una de-

mocracia pluricultural en México a nivel local. Concretamente se ha
indagado en el reconocimiento de los derechos politicos de la pobla-
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cion indigena migrante asentada en el estado de Nuevo Ledn —inclus
yendo el derecho a la consulta previa— y se han analizado dos proces

sos participativos en la entidad, desde la perspectiva de la participa=

cion ciudadana. Aunque es cierto que existen varias dificultades a la

hora de crear espacios deliberativos desde la ciudadania diferenciada,

también se han rescatado varios avances, sobre todo en los planos.

simbolico v relacional.

Es importante dar cuenta de los espacios que se abren a nivel lo-
cal, ya que muchas veces es donde los problemas se tratan de forma
directa y donde el ciudadano tiene mayor contacto con la politica.

Este capitulo ha informado de un proceso reciente —desde 2011— que

se esta dando en Nuevo Ledn y en el que se van sentando de forma
paulatina las bases de una democracia pluricultural a la hora de reco-
nocer los derechos politicos de los indigenas migrantes va asentados
en ¢l estado. Sera importante seguir este y olros procesos que tienen
lugar a nivel local tanto en contextos migratorios (como Guadalajara
y Ciudad de México, por ejemplo) como en contextos tradicionales
(como Oaxaca, Veracruz, Chiapas, etcétera) para poder ofrecer un
balance adecuado acerca del reconocimiento e implementacion de los
derechos politicos de los pueblos indigenas en México, més alla de
lo que sucede a nivel federal, que a veces poco tienen que ver con las
experiencias cotidianas de la poblacién indigena,
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