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MECANISMOS DE CONSULTA A LOS PUEBLOS INDIGENAS
EN EL MARCO DEL CONVENIO 169 DE LA OIT:
EL CASO MEXICANO
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RESUMEN

El entender la consulta como derecho ciudadanaguokeva el consentimiento previo e
informado sobre temas que afectan a la ciudadgrsi@hre todo como derecho colectivo
de los pueblos indigenas, incluidos los de Méximm,ha sido desarrollado hasta el
momento. La intencion de este trabajo es arguméntagcesidad del reconocimiento de
este derecho y como en la practica los pueblogendis han sido afectados en sus
territorios al no ser consultados. En el mismoidente hace un analisis que toma como
referentes el Convenio 169 para Pueblos indigemdisajes en paises independientes, de
la Organizaciéon Internacional del Trabajo, y la &docion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Finalmente se comparte una pstpude consulta a pueblos

indigenas.

Palabras clave: Derechos, pueblos indigenas, metrtos juridicos, corresponsabilidad,

dialogo intercultural.
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ABSTRACT
Understanding has not been developed to date riegatide right to consultation as a
citizen right that implies prior and informed consby citizens regarding issues affecting
them, and in particular as a collective right ofligenous peoples, including the
indigenous peoples of Mexico. The intention of thecument is to argue the need for
recognition of this right and to discuss how temdl rights of indigenous peoples have
been affected in practice due to lack of consutatin this same sense, an analysis is
presented with references to the International L&b@anization (ILO) Agreement 169
on indigenous and tribal peoples in independenhts, and to Mexico’s Constitution.

Finally, a proposal is presented regarding consaitaf indigenous peoples.

Key words: Rights, indigenous peoples, legal tostgred responsibility, intercultural

dialogue.

INTRODUCCION

El interés en desarrollar este tema surge a rdiazsdeclamos y demandas de los pueblos
indigenas, de sus organizaciones y pueblos, de padicipes en el disefio e
implementacion de planes y programas que les afetitacta e indirectamente. Tales
reclamos se han intensificado desde la década3feylfrincipios de este siglo, debido a
la ejecucién de lo que se conoce como Plan Puelniark®a y el Area de Libre Comercio
de las Américas, ejemplo tangible es el corredtic@@&n terrenos del Ejido La Venta,
municipio Juchitan de Zaragoza, en el Istmo de @&etepec, Oaxaca; proyecto
ejecutados y denominado central edlica La Ventdl l-¢proyectandose La Venta Ill y
IV, véase pagina de Internet de la Comision Fedigdtlectricidad: «La Venta. Primera

central edlicas.

Si bien existe un ambito juridico internacional goatempla el respeto a los derechos de
los pueblos indigenas, entre otros el derechacariaulta, en el marco juridico mexicano
no esta legislado ni reglamentado, circunstancia lgace que este derecho sea un

concepto manejado de manera ambigua —sobre todogagentes gubernamentales—.
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El resultado son multiples experiencias de no tewaa cabo la consulta y sus
consecuentes efectos negativos, de esta maneobietrgp mexicano ha respetado poco
esta forma de participacién como derecho de ladadanos en general y de los pueblos

indigenas especificamerfte.

Algunos ejemplos de No Consultas:
* Presa hidroeléctrica de San Juan Tetelcingo, Guerre
» Carretera Oaxaca-Istmo-Huatulco.
» Complejo turistico de Huatulco.
* Introduccion de gasoductos en terrenos ejidalesmnuoales.
» Construccion de presas e hidroeléctricas.

e Construccion de refinerias y puertos maritimos.

La propuesta de mecanismo de consulta que se expmge a proposito de una
reclamacion presentada ante la Organizacion Intemnal del Trabajo por varias
comunidades del Istmo de Tehuantepec —asesoradaslp@entro de Derechos
Humanos Tepeyac—, en contra del Estado mexicamzre@mmente contra el gobierno

de Oaxaca y el gobierno fedetal.

Si bien la reclamacion no presenta el mecanismapgoe, entre otras cosas: «que el
Estado mexicano, como parte del Convenio 169 @Ta establezca los mecanismos y
procedimientos legales de una consulta con laeasist del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, asi com&l concurso de la OIT. De
igual forma, se solicita que los proyectos que sténeejecutando y se ejecuten en el
Istmo sean suspendidos hasta en tanto no se démamecanismos mencionados, y que

se resuelva el rezago agrario».

Asi, son dos las fuentes fundamentales de las @aersva esta propuesta. Primero, las
denuncias y demandas de lo que no les ha paremitkrto a los indigenas, sus pueblos y
organizaciones, afectados por la implementacion mteyectos de desarrollo

gubernamentales. Segundo, y de igual forma, losdnétde resolucion de conflictos y
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los procesos de negociacion antes y después declesdos de San Andrés —entre el
EZLN vy el gobierno federal mexicano y del estaddCiéapas (cfrChambers 1997)—;
ademas de dos procesos de construccion de preddéxérn. Con ello se plantean las
siguientes preguntas iniciales:

» ¢ Por qu&onsultara los pueblos indigenas en el caso de México?

» ¢Con base en qué normas y reglas se proponepnsalt®

* ¢ Qué diferencia existe entre las nociones de refam y plebiscito con la de

consult®

¢, POR QUE CONSULTAR A LOS PUEBLOS INDIGENAS?

Segun estadisticas de instituciones gubernamentakedcanas como la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigerdo que antes era el Instituto
Nacional Indigenista—, los territorios que ocupas pueblos indigenas son fuente de
riqueza, sobre todo de agua, también conformaeatbismas desprotegido en materias
como la procuracion e imparticion de justicia, dalivienda y educacion (cfRrograma
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigen2001-2006, en
http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=7).

La reclamacion a la que nos referimos al princigeoeste trabajo fue presentada por la
Coordinadora de Pueblos Indigenas del Istmo adrdeé Frente Amplio del Trabajo,
pero al no ser reconocido éste como sindicato @oDrganizacion Internacional del
Trabajo se logré por la intermediacion del Sindicde Trabajadores de la Industria
Metdlica, Acero, Hierro, Conexos y Similares (STIMIAS), ya que la suscribié y
presentd. La reclamacion fue aceptada y actualmsmtencuentra en andlisis de la
comisién de expertos de esta agencia internaciénadamentalmente consiste en la
denuncia en contra de actos del gobierno federeicargo y del estado de Oaxaca, por la
clausula federal, concretamente por la construcd®la llamada supercarretera Oaxaca-
Istmo-Huatulco, asi como por la construccién dehideoeléctrica en la presa Presidente
Benito Juarez, en Jalapa del Marqués, y otros actpsoyectos, pasando por alto la
consulta que se establece en el Convenio 169@€la
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Proyectos de desarrollo como los que fueron deadosi se han implementado en la
region del Istmo mexicano, en el contexto del Faebla Panama o fuera de él, con el
argumento de que fueron aprobados con anterioatiaéxenio de Vicente Fox, 2000-

2006, sin ser sometidos a la consulta de los afesta

Para evitar estas situaciones, mas adelante seademma propuesta de consulta a los
pueblos indigenas, misma que se fundamenta entioslas 6 y 7 del Convenio 169 de
la OIT.

CONSTRUCCION DE LA CONFIANZA COMO PRINCIPIO DE LAGNSULTA

Por mucho tiempo, en México como en otros paisesalginente, los indigenas y sus
pueblos han sido marginados y discriminados. Ulejeefde esto es que el Estado
mexicano ha pasado por alto el derecho que tienser a&onsultados sobre aquellos
asuntos que afectan las vidas de los que ahi iR@mesto, no es gratuito que la falta de
consulta a los pueblos indigenas los ha predispugstechazar cualquier iniciativa
gubernamental, sea que ponga en riesgo su supeciave no. La accién y reaccion de
los indigenas, sus pueblos y organizaciones, tamrgméexplica por la relacion que el

Estado mexicano ha establecido con ellos, asi camda sociedad mexicana en general.

La intencion de este trabajo es dar cuenta degdospéos de no consulta asi como de una
propuesta de consulta, mas que el analizar escidnrelgue se expresa en la politica
indigenista, sin embargo es necesario precisavgues autores ya han dado cuenta de
ella, asi como de los cambios que las organizasiordigenas y los propios indigenas
han tenido después de mas de sesenta afios deliisa pafr. Diaz-Polanco1992, Del
Val 1997, Favre 1999, Pérez y Argueta 2003; HereanBaz y Sierra 2004)De esta
manera, y a diferencia de hace cincuenta afos,indgenas de ahora exigen
interlocucion y participacion activa, ya no desdejlie dicta el Estado sino desde lo que
se decide en sus comunidades y regiones. Exigatiespde dialogo y negociacion en

los que se discuta el problema, con la convicciérgde esto no solo sea «tomado en
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cuenta», sino que defina efectivamente las deasialel Estado en sus tres niveles de
gobierno y poderes.

Como se ha mencionado, el desprestigio se centtdafoentalmente en que los
proyectos que han afectado y daflado a los puehltigenas —presas, gasoductos,
carreteras, centros turisticos—=.no han sido consultados, o incluso después derdab
llevado a cabo presentan riesgos o efectos negasiventorno, y tampoco se pone a
consideracion su viabilidad y grado de seguridadiao.

TRAZOS DE LA SUPERCARRETERA OAXACA- | STMO- HUATULCO.
e R R B COMUNIDAD: SANTA MARIA

ZAPOTITLAN, Municipio de
ECATEPEC, OAXACA.
[ | En estas fotos se pueden observar

las marcas que la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes realiz6 sin
dar aviso y mucho menos consultar a las
comunidades afectadas. Lo que causo

mucha zozobra e incertidumbre entre los

pobladores.
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TRAZOS DE LA SUPERCARRTERA OAXACA- ISTMO- HUATULCO.

[ | COMUNIDAD:
GUADALUPE VICTORIA,
SAN CARLOS YAUTEPEC,
OAXACA.

En estas circunstancias, los pueblos indigenassyosganizaciones perciben que las
consultas son impuestas, unilaterales e improvisadaechas al vapor, ademas que el
resultado ha sido utilizado por el Estado paraleass legitimar un discurso de respeto a
los derechos de los pueblos indigenas, cuandoshdohos se constata lo contrario:
verbi gratia, en la imparticion de justicia del &ki en regiones indigenas no se
contempla el respeto a las formas de organizadide eleccion de autoridades, ademas
los niveles de vida de los indigenas son muy baosjado a la alta migraciéon que

presentan —por buscar mejores ingresos y condida&ida.

Las consultas se presentan, para los indidesas,pueblos y organizaciones, mas como
un discurso de legitimacion de la politica del Bstenexicano en el ambito internacional
gue como una oportunidad de construir confianzilpglo —ver lo que ocurrié con los
Acuerdos de San Andrés, cuando el gobierno mexicanoresentd en la ONU como una

prueba de su politica de respeto a los derechoarmsn

De igual forma, cuando el gobierno convoca «coasultno se da seguimiento a la

interlocucién que se establece o se pretendialeséabpor ejemplo, la discusién con las
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comunidades, pueblos y organizaciones, sobre tasme@ts y grado de vinculacion de los

resultados: el como serén aplicados o interpreadissefectos.

En conclusion, las consultas tienen un punto déhies al no quedar claro los
compromisos del Estado o de las instituciones gquameentales que las aplican o
ejecutan, se generan en los consultados expestajiuia muchas veces no son previstas
por los funcionarios y representantes estatalgs. &gede porque no se plante6 desde
sus dependencias un beneficio claro para los dawled, o bien porque el disefio no se
hizo bajo un esquema de negociacion e interlocubifateral sino de una manera
unilateral e impositiva, es decir, no se considelagialogo ni el acuerdo bilateral como

elementos fundamentales de una consulta en sugakdiases.

ESTABLECER UNA NUEVA RELACION ENTRE ELESTADO Y LA SOCIEDAD

CON LOS PUEBLOS INDIGENAS

La politica indigenista, como relacion que el Estadexicano ha establecido con los
pueblos indigenas, esta desprestigiada, por lo Igeeindigenas, sus pueblos y
organizaciones, tienen reservas y suspicacias smbprogramas, propuestas y consultas
que hace el gobierno a través de sus agentesoharms, autoridades, representantes,

servidores publicos.

Una nueva relacion implica hablar de un nuevo MBstadn una nueva politica
indigenista, de una nueva sociedad con nuevasi@esit positivas, hacia los indigenas, y
de nuevos pueblos indigenas que controlen su destinpoderados, en constante dialogo
con las otras partes de la relacién (véase segoadea del Programa Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006, ad&Cdmision Nacional Para el

Desarrollo de los Pueblos Indigenas).

Desde la parte indigena, se trata de trabajardaantelacion desde el fortalecimiento y
revaloracion de las comunidades, como sujetos oferale los pueblos indigenas y

unidad primigenia y basica de los mismos, en laauiluyen las distintas expresiones
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de organizacioén y relaciones humanas —familiacrefes de parentesco, los cargos, las
autoridades, los individuos, las organizacionesiateg y econOmicas—. Esta
revaloracion sera enfocada hacia la constitucion ndevos pueblos indigenas,
reconstituidos y fortalecidos desde sus miembrasgyiendo sus aspiraciones, donde

ellos y sus comunidades tengan el control de spigaestino.

NECESIDAD DE UN MARCO JURIDICO INTERNO SOBRE LA CONETA A LAS COMUNIDADES,
PUEBLOS Y ORGANIZACIONES INDIGENAS
Para lograr una nueva relacién entre el Estadospééedad mexicana con los pueblos
indigenas, es necesario establecer la confianmbgjar una propuesta legal sobre como
realizar una consulta, que implica fundamentalmehteconocimiento y respeto de una
de las reivindicaciones que los pueblos en el @nbiernacional han planteado, como es
el consentimiento previo e informado —principio damental de la propuesta de

consultaque aqui se presenta.

La consulta estd planteada como derecho de loslgsu@idigenas y obligacion del
Estado en los articulos 6 y 7 del Convenio 169 al®iganizacion Internacional del
Trabajo. En este instrumento internacional, la gthasno se acota o limita a
determinados temas 0 aspectos, ni tampoco a uricodmunitario, municipal, regional,
estatal, federal. Sin embargo, en lo juridico naai@ste derecho no esta regulado. En las
altimas reformas constitucionales federales en maatedigena —la llamada ley indigena
de 2001—, el caracter amplio de la consulta estatdeinternacionalmente se trunca y

limita (articulo 2, fraccion IX del apartado B).

Articulo 2°.- La Nacion Mexicana es Unica e indivies.
B. La Federacion, los Estados y los Municipios,aparomover la igualdad de
oportunidades de los indigenas y eliminar cualqpigictica discriminatoria,
establecerdn las instituciones y determinaran labtigas necesarias para
garantizar la vigencia de los derechos de los értdig y el desarrollo integral de
sus pueblos y comunidades, las cuales deberan isefiadas y operadas

conjuntamente con ellos.
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Para abatir las carencias y rezagos que afectars @ueblos y comunidades
indigenas, dichas autoridades, tienen la obligad#&n

IX. Consultar a los pueblos indigenas en la elat@nadel Plan Nacional de
Desarrollo y de los estatales y municipales y, ancaso, incorporar las

recomendaciones y propuestas que realicen.

De igual forma en el articulo 26 de la Constituc®alitica de los Estados Unidos
Mexicanos se refiere a la consulta en general adbb@a los planes y programas de
desarrollo; aunque las veces que se ha realizadgidbade manera unilateral, desde su
disefio y ejecucion hasta el seguimiento de lodteekas.

Ciertamente el Convenio 169 de la Organizaciorrmaigional del Trabajo solo establece
dos caracteristicas para una consulta: que seaatiey de buena fe; no se abunda en los
mecanismos y procedimientos, tampoco se establemsamientos, por lo que se puede
interpretar que todo puede entenderse dentro degésero: desde la celebracion de una
asamblea, un sondeo de opiniéon, encuestas, faleses, hasta los censos de poblacion

y vivienda o los censos econémicos.

Lo anterior plantea la necesidad de un marco goidonstitucional nacional en el que se
establezca el derecho y la exigibilidad de una witamsle buena fe, en el entendido de
que el detalle de los mecanismos de exigibiliddoedte ser reglamentado con una ley
secundaria. A partir de la definicion de reglasrgcpdimientos claros, para no dejar
lugar a duda o ambigiiedades sobre lo que debedensenpor consulta, debe precisarse
el caracter vinculante de la misma y sus implicae® esto es, los derechos, las

obligaciones y los alcances.

10
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FUNDAMENTOS LEGALES CONCEPTOS Y PRINCIPIOS QUE DEBEN REGIR EL PROCESO
DE CONSULTA

Fundamento legal de la Consulta

B El consentimiento previo e informado como basead®mhsulta (Declaracion
Universal de los derechos de los Pueblos Indig2d@s. Aprobada por la
Comision de Derechos Humanos y pendiente de ag®Ipar el Consejo General
de la ONU).

B Articulos 6 y 7 del Convenio 169 (1989) de la Orgaaon Internacional del
Trabajo sobre Pueblos indigenas y tribales en paidependientes.

B Fraccion IX del apartado B del articulo 2°. De tn&titucion Federal.

B Articulo 26 de la Constitucion Politica de los Heis Unidos Mexicanos.

Lo anterior constituye el fundamento legal de magstopuesta de consulta a los pueblos
indigenas. Asi como se coment6 anteriormente rtasubbs 6 y 7 refieren la necesidad
de consultar a los pueblos indigenas sobre terpesygctos que les afecten directa e

indirectamente.

Art.6 Convenio 169 OIT
1. Al aplicar las disposiciones del presente Coioydas gobiernos deberan:

B Consultar a los pueblos interesados, mediante gimcentos apropiados y en
particular a través de sus instituciones repretieasa cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptitideafectarles directamente.

B Establecer los medios a través de los cuales leblgs interesados puedan
participar libremente, por lo menos en la mismaidedue otros sectores de la
poblacion, y a todos los niveles en la adopciérdéeisiones en instituciones
electivas y organismos administrativos y de otdole responsables de politicas y

programas que les conciernan;

11
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B Establecer los medios para el pleno desarroll@asglénistituciones e iniciativas de
esos pueblos, y en los casos apropiados propordmsieecursos necesarios para
este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en la aplicackeste Convenio deberan efectuarse de
buena fe y de una manera apropiada a las circumassarcon la finalidad de llegar a un

acuerdo o lograr el consentimiento acerca de laBdag propuestas.

El punto dos de este articulo se puede interpegtaal sentido de que la meta a seguir es
que el Estado y los pueblos indigenas lleguen aauerdo, a partir de una consulta
adecuada o apropiada y de buena fe.
Y el articulo 7 sefiala:
Articulo 7

B Los pueblos interesados deberan tener el derechalegélir sus propias

prioridades en lo que atafie al proceso de desgrel la medida en que éste
afecte a sus vidas, creencias, instituciones yeBtan espiritual y a las tierras que
ocupan o utilizan de alguna manera, y de contrelata medida de lo posible, su

propio desarrollo econémico, social y cultural. Ades, dichos pueblodeberan

participaren la formulacién, aplicacion y evaluacion deptanes y programas de
desarrollo nacional y regional susceptibles detafles directamente.
B El mejoramiento de las condiciones de vida y dbajay del nivel de salud y

educacion de los pueblos interesados, con su ipaxtion y cooperacigrdebera

ser prioritario en los planes de desarrollo ecorérgiobal de las regiones donde
habitan. Los proyectos especiales de desarrolla patas regiones deberan
también elaborarse de modo que promuevan dicharamejento.

B Los gobiernos deberan velar porque, siempre que loggr, se efectien estudios,

en _cooperacién con los pueblos interespddin de evaluar la incidencsocial,

espiritual, cultural y sobre el medio ambiente tpge actividades de desarrollo
previstas puedan tener sobre esos pueblos. Lostadkssi de estos estudios

deberan ser considerados como criterios fundanesngra la ejecuciéde las

actividades mencionadas.

12
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B Los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacam los pueblos
interesados, para proteger y preservar el medidesmebde los territorios que

habitan.

Podemos decir entonces que el sentido y motivadébrarticulo 7 se fundamenta en el
acuerdo generalizado de que el logro en la iguat#gadportunidades para el desarrollo
depende de que los pueblos indigenas ejerzan wrokgmle que puedan administrar sus
tierras y recursos naturales de manera sosteifiibtee otras cosas, eso supone consultar
a las comunidades indigenas y tribales, con setigdduena fe, para recabar su
consentimiento sobre la pertinencia de una conlltaontenido de la misma, el impacto
de las medidas econdémicas, sociales y ecoldgicdssdproyectos que las entidades
publicas y privadas prevean llevar a cabo en stifotgos, entre otros temas. La consulta
servira como medio para que las comunidades ind&g@mervengan en el disefio e
instrumentacion de las acciones y politicas publi¢gs decir, «lograr la igualdad de
oportunidades implica promover la redistribucion Ilds recursos, el acceso a las
oportunidades de desarrollo, a la toma de decisigne la participacion en el disefio e

instrumentacion de las acciones» (Barsh y Bas®&7:11X) 2

Por lo anterior, el articulo 7 es importante emkadida que considera los objetivos y
metas de una consulta —planteada en el art. 6-r,(jtiena instancia de las acciones del

gobierno y de los tres poderes del Estado.

A través de la consulta el Estado y sus aparatogotérno junto con los indigenas
definiran las modalidades de la participacion coobgetivo de decidir sus prioridades y
el proceso de desarrollo para «participar en laddacion, aplicacion y evaluacion de los
planes y programas de desarrollo nacional y rebi@usceptibles de afectarles
directamente», tal afectacion se puede medir pamghcto y/o dafio fisico, espiritual,

ambiental, psicolégico...».

Asi, del articulo 7 se deriva la necesidad de wegatimiento de didlogo para el disefio,

ejecuciéon y evaluacion de los planes y programasiasmarrollo econdmico, social y

13
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cultural. Segun se desprende del primer punto de adiculo, el desarrollo esta
vinculado con un sistema de valores y creenciag) golo con la subsistencia, recurso

econdémico, o con la obra material o infraestructura

De tal suerte, el desarrollo tiene que ver coridasas de vida, creencias, instituciones y
bienestar espiritual, asi como con el uso y posed@las tierras y el sentido que estas
tienen para los indigenas y sus pueblos.

A continuacion se dan las definiciones del plebisa@l referéndum y la consulta popular
como la entiende el gobierno, para dar cuenta sielifarencias entre estas figuras con
nuestra propuesta de consulta. Los dos primerosnsaranismos para la toma de
decisiones del poder ejecutivo y del legislatiespectivamente, mientras la Ultima, es la
recoleccion de opiniones para tomar una decisiég; duales no tienen porque ser

forzosamente asumidas por la instancia de gobmd®Estado que las recolecta.

El plebiscito es un instrumento por medio del cual el ejecufigoe en consideracion
una decision importante (de caracter programatiegislativo o de direccion) a la
poblacion.
“La consideracion tiene que ser formulada como ey que acepta solo
respuestas negativas o positivas, siendo obligatebrejecutivo ser consecuente

con los resultados del coémputo” (Alvarez y Casto®@33).

El referéndum es un procedimiento parecido, pero que generalnesnitapulsado por el

legislativo, para el caso de aprobacién, reforraarogacion de leyes y reglamentos.

La consulta popular consiste en la recoleccién de opiniones diversas fpenarlas en

cuenta en un proceso deliberativo.

Estos mecanismos son Utiles para una consulta bBlgsuindigenas, como aqui se
propone, pero de ninguna manera se puede afirmaasguaplicacion sea considerada
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como una consulta adecuada, porque la formula@dositemas y preguntas esta hecha

desde el Estado y el gobierno, sin considerarrgcpggacion de los indigenas.

PROPUESTA DE CONSULTA: CARACTERISTICAS Y PRINCIPIOSUE DEBE
CUMPLIR UNA CONSULTA A LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES IRIGENAS.

A continuacion expongo una propuesta de como hé&retonsulta a los pueblos
indigenas, estableciendo primero sus caractesstica

1. caracter vinculante, a qué se obliga el Estada gobierno antes y después de una
consulta;

2. construccidon de acuerdos con vision de prodasmnsulta es un medio y no un fin;

3. derecho de los consultados a la informacion pagear el respeto del principio de
consentimiento previo e informado, para hacer lasglta y para implementar los
proyectos aprobados en esa consulta, o en su loaespeto al rechazo de los mismos,

4. buena fe y adecuacion a las formas de organizauiligenas.

CARACTER VINCULANTE

El caracter vinculante, o la naturaleza vinculatgda consulta, se define como el grado
de obligatoriedad que tiene para el Estado, deksdesefio e implementacion hasta los

resultados —seguimiento y verificacion—; como eésbasbligan, para qué y en qué.

Vinculacién y corresponsabilidad: derechos y oldigaes que se derivan de una
consulta.

En el derecho internacional publico el término viaate se refiere a las obligaciones que
un Estado adquiere frente a otros Estados paralcumpnstrumento internacional que

ha firmado y/o ratificado, de igual manera contemiols derechos para exigir a otro

Estado el cumplimiento de esos tratados o convenios
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Es decir, se trata de responder, entre otras casgs0mo y a qué se obliga el Estado
cuando plantea, promueve, ejecuta o implementaconsulta? ¢Qué cardcter tienen los
resultados?, ¢son meramente estadisticos, infewsatde orientacion o de toma de
decisiones? ¢Qué sucede con los compromisos ynsepitidades que el Estado o sus
dependencias asumieron en el proceso y ejecucidla @ensulta?, ¢hasta dénde se

compromete con los resultados?

L A CONSULTA PARA LA CONSTRUCCION DE ACUERDOS CON VISN DE PROCESO

La consulta es un proceso que debe desarrollarSengpos razonables establecidos para
cada etapa, no de manera improvisada y apresuiraal@an vision de largo plazo. Se
debe tener presente que la consulta siempre gerpeatativas de toda indole. El grado
de vinculacion sera expuesto a las comunidadegends desde los primeros encuentros
para abrir espacios de entendimiento —construcd@ma confianza— y evitar malos

entendidos y conflictos a futuro.

Lo anterior sera fundamental para establecer kxdotion y corresponsabilidad entre
gobierno/operadores y consultados/ciudadanos/psiebtigenas/comunidades. De esta
manera, en cada etapa, se deberan dar o fomestandmentos de negociacion y

dialogo.

DERECHO A LA INFORMACION DE LOS QUE VAN A SER CONSUIADOS

Es importante considerar que para que una corsedtadecuada se debe «bajar» o hacer
accesible a los pueblos indigenas la informaci@mestm que se les va a consultar con un

plazo de tiempo razonable —segun la organizaciémodtaria— previo a la consulta.
La informacidén ofrecida a los pueblos debe ser ks mompleta posible y en sus

términos, utilizando sus palabras y conceptos,t@éntdo alcances, obstaculos, retos e

implicaciones positivas y negativas —tanto partastado como para ellds.
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De esta manera, la calidad de la informacion qugelge tiene y se les transmite (cfr
Tomei y Swepston 1996: 9) determina la calidad adlednsulta y el tipo de ésta. La
calidad de la informacion estara dada segun setdego comunidad tiene informacion
sobre un tema, tanto o igual que el Estado —depera® funcionario—, y la puede
manejar o se apropia de ella en sus términos/ctwsfpplabras. Lo que nos plantea una
cuestion de paridad, como principio fundamentaludedialogo entre iguales. Si el
funcionario no maneja toda la informacion, es deuir ha sido previa y él esta poco
capacitado sobre el tema en cuestion, no puedeunarvision de las ventajas y
desventajas ni responder a las dudas de los cadss|tentonces podria presumirse que

existe mala fe por parte del Estado.

En otra etapa, el funcionario capacitara a su Mazcamunidad sobre la informacion que
tiene —o la «bajarad» al lenguaje de los implicadpa-través de personas oriundas de la
comunidad, asegurando que la informacion sea lo ecabal y clara posible, siendo
recomendable que se realice en su propia lenguany pcocedimientos didacticos

comprensibles y accesibles para la poblacion.

La calidad de la consulta estara dada por la ahlittala informacién vertida y el grado
de apropiacion que la comunidad tenga sobre la amikmconsulta sera de alta calidad si
cumple el requisito del derecho de la comunidada anformacion sobre un tema
determinado y cumple con los articulos 6 y 7 deiv@aio 169 de la OIT, sobre todo con
el principio del consentimiento previo e informada: comunidad ha consentido ser
consultada, est4 de acuerdo con las caracterigtaaances, que pueden ser estadisticos,

informéticos o vinculantes; por ejemplo, permitilecse construya una presa.

L AS CONSULTAS DEBEN SER DE BUENA FE

Previamente, se debe diferenciar entre promoveprayecto para convencer sobre su
factibilidad —proselitismo— y la consulta sobre mismo, de lo contrario puede

presumirse que la consulta se hace de mala fe.
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Consulta y participacion —entendida ésta como forpaate de e intervenir en— estan
intimamente relacionadas: No puede haber consultain s la

participacion/negociacion/didlogo de las comunigdagipueblos indigenas, tampoco hay
participacion sin la expresion abierta y libre devbluntad, es decir, que se dé sin vicios

de mala fe, amenazas o coaccién y dblo.

La consulta que el Estado haga a los indigenas, cemsunidades, pueblos y
organizaciones, se enmarca en un acto juridicotaeto que esta establecida en un
instrumento juridico internacional donde el Estatexicano se ha obligado con o frente
a otros Estados en favor de los pueblos indigenasediante el Convenio 169—. Sin
embargo, la especificidad de los derechos recoosoidimplicaciones de la consulta
—para los ciudadanos en general y en particula logrindigenas—, debe establecerse
con claridad en la Constitucion y las leyes mexasabe esta manera, el Estado y sus
dependencias tendran cuidado de cumplir los regsigle cualquier acto juridico de
acuerdo con el Derecho mexicano, y aplicando enténo el derecho internacional, la

costumbre juridica internacional, jus cogens, y@ugipios juridicos generales.

¢, Qué es la buena fe?

Lo primero que se nos puede ocurrir es que la bteermeace referencia a un precepto
ético, sin embargo, cuando ha sido recogida p@eetcho interno o Derecho mexicano
y el Derecho internacional, estamos hablando derimgipio juridico. De acuerdo con el

diccionario juridico mexicano, establece que lanbuée es «una locucién tomada en
consideracién en numerosas disposiciones legakefinidh como la obligacién de

conducirse honrada y concienzudamente en la fomacejecucion del negocio juridico

sin atenerse necesariamente a la letra del misPéreZ Duarte y Garcia Moreno 1987:
362-363). De igual forma se agrega que «los autmesgcanos, especialmente Galindo
Garfias, sostienen que la buena fe es una exprga®alude al deber moral calificado de
social, pero que adquiere imperatividad y coeldéd al ser postulada como un
principio de derecho en la medida en que se tnasfaen regla de derecho». Luego

entonces, la nociéon de buena fe, al ser incorpoahdaarco juridico u ordenamiento
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mexicano, se vuelve un principio general del deveghero ademas «una fuente
subsidiaria del mismo; una guia del intérpretetetabor doctrinal y jurisprudencial; un
deber juridico; una comunicacién razonablementedda de que con nuestra conducta

no causamos dafio a otro» (€¥érez y Garcia 1987)

En el ambito internacional, se habla de «bona fiolsa indicar espiritu de lealtad, de
respeto al derecho, y de fidelidad, es decir, caomgencia de simulacién, de dolo, en las
relaciones entre dos 0 mas partes en un actodarifin la interpretacion y ejecucion de
las obligaciones internacionales significa fidetida los compromisos, sin pretender
acrecentarlos o disminuirlos —es decir: pacta sentanda—. El principio de la buena
fe se encuentra recogido en la Carta de Nacionédatlnarticulo 2, parrafo 2, que

dispone que «los Estados deberan cumplir de buerasfcompromisos contraidos»

(Pérez y Moreno 1987). De igual forma, esto se emica estipulado en los articulos 18,
26 y 31 de la Convencion de Viena sobre el Dereehlos Tratados.

Si profundizamos mas, en el Cédigo Civil Federaktiealos 2180 a 2184— se establece
que la simulacion se presenta cuando el acto stloula tiene nada de real o se oculta su
verdadero caracter, dandole otra apariencia oalsa &pariencia. Por ejemplo, en el caso
que tratamos, la consulta se convoca para conaagihion de la gente sobre la manera
de como se organizan para la produccion y desardellsus comunidades o regiones, y
en realidad se les pregunta si estan de acuerddosoproyectos integrados al Plan
Puebla Panam4, o con determinados proyectos que han sido detestadi por las

organizaciones sociales en general o en partitagandigenas.

En otras palabras, y siguiendo la definicion argiiada, la buena fe es el apego a la
palabra empefiada y comprometida o la ausencia d@ut&cion en un acto juridico.
Entendemos por manipulacion llevar a la comunidadjetos consultados a una opinion
o resultado que se desea, que se ha prefiguradeebado de antemano, a través de
varios caminos, abusando de la ignorancia de losuttados, dando informacion parcial,
haciendo preguntas inducidas o proponiendo, abtet@ladamente, un resultado, entre

otros®3
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La consulta debe ser disefiada con la participad@nlas comunidades y pueblos
indigenas, tomando en cuenta su opinidn, tiempgseatativas, vision de futuro, sus

creencias, inquietudes, fantasias, idioma y lerguaj

La consulta tratard sobre decisiones ejecutivagisl@ivas o judiciales, que seran
tomadas en un futuro desde los tres poderes deitmd por el Estado en determinados
temas que afectan a los pueblos indigenas. Si dstasiones ya fueron asumidas o
adoptadas antes de ser consultadas, contravin@r@onvenio 169 de la OIT —articulos
6 y 7— existira mala fe, y deben utilizarse heremtas y métodos de resolucion de
conflictos, por lo que en el marco juridico constibnal debe establecerse la consulta
como un derecho exigible e impugnable. En la ddgss deben fijarse los mecanismos
de réplica o anulacion de la consulta, aun cuardpuks de la decision tomada se haga
una consulta que coincida con ella o la ratifiquees el acto de voluntad esta afectado

por la mala fe.

La comunicacion de los resultados a los sujetosuttados debe darse de la misma
manera en que se realizo el disefio e implementaeda consulta, a través del dialogo y
la participacion con las comunidades. Es decigdasulta es un proceso de diadlogo y
negociacion constante y permanente, que debe datss, durante y después de la

misma.

ETAPAS DE LA CONSULTA. ASPECTOS QUE DEBEN DEFINIRENTRE EL
ESTADO, LOS INDIGENAS Y SUS COMUNIDADES

Antes del disefio de una consulta entre el Estalds pueblos indigenas es importante
considerar que previamente aquél y sus dependegugiEsnamentales han definido una
serie de cuestiones sobre la consulta, entre siraaracter y su propdésito; ahora se trata
de que esos aspectos se compartan y de defin@rtewipacion de los indigenas, sus

comunidades y pueblos.
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Como ya se comento, el gobierno mexicano ha reinamerosas consultas de opinion
pero ninguna con el caracter que aqui se propanesrbargo, también es importante
mencionar que se han realizado otro tipo de casult
Ejemplos de “consultas de opinién”.
* Ley reglamentaria del primer parrafo del articufo @onstitucional (1990) y
segundo de la fraccion VIl del articulo 27 Consibnal (1992).
e “Consulta a los pueblos indigenas sobre sus fognaspiraciones de desarrollo.
2003".

Ejemplo de Consultas “exitosas”.
e Presas de Aguamilpa (Nayarit 1987-1994) y Zimapdidglgo).
* En estos ejemplos se tom6 como base legal el Canté8 de la OIT (Salomén
Nahmad —CIESAS/Oax- y un video testimonio del eertte informacion del
departamento de Antropologia de la UAM-I).

Por cuestiones de espacio no se hace referencigroakso que se siguid en la

construccion de las presas Aguamilpa y Zimaparo, lsajjo mencion porque me interesa
subrayar su importancia, ya que de ellos se pueskeasr o que debe evitarse en un
proceso de consulta. Es decir, estos procesosrassmnpan lo que debe procurarse de un
proceso que se desea participativo, intercultdialpgal, ya sea consulta o la ejecucion
de proyectos de infraestructdfaSin duda también son Utiles los casos de no cansul

como el de la presa hidroeléctrica de San Juarciree, Guerrero, en el que los pueblos

nahuas del Alto Balsas invocaron el Convenio 1@@rdndo que prosperara ese

proyecto™
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NEGOCIAR LA CONSULTA PARA CONSTRUIR CONFIANZA

CON LOS SUJETOS INVOLUCRADOS

Corresponde plantearse la construccion de la co#iadesde una vision ética y de
responsabilidad, teniendo conciencia de lo quda#ga y promete a los representantes
de los consultados: autoridades, comunidad /asambléeres, intelectuales,

organizaciones —con los cuales se estableceraanssipilidades.

Por lo tanto, es indispensable establecer plazs lpaconstruccion de acuerdos, en el
entendido de que es un proceso de didlogo y negidcian el que se considera como

etapa fundamental de la consulta la devoluciérudeesultados.

En esta propuesta se entiende por negociacion, tamonstruccion de acuerdos entre
actores que discrepan en sus posiciones —ideasalogia, demandas, creencias,
valores—, pero que los une el dar solucion a ditnas sobre las que comparten
intereses aunque no necesidades. Los intereseemuatnbiar a la luz de nueva
informacién o al profundizar en la investigacion ute problema o situacion. De esta
manera, los intereses son bienes, percepciones tipu de satisfactores que pueden ser
objeto de intercambio o0 de nuevas opciones conmtgeno asi las posturas, por lo que

no pueden negociarse, de lo contrario el processts@cara.

DISENAR LA CONSULTA ENTRE EL ESTADO Y LOS PUEBLOSIDIGENAS

—DIALOGO Y NEGOCIACION PREVIOS—

En un escenario ideal en el que se ha logradoagupdrtes del conflicto consultadas y
funcionarios hayan resuelto el problema de la ssprciort® y que se reconozcan con
necesidades y posturas diferentes pero como partendproblema y también de su

solucion, se puede pasar al disefio de la consulta.

22



Revista Pueblos y Fronteras digital NUm. 5, Junio-Noviembre 2008
Estudios, aportes y retos actuales de la antrofmjagdica en México http:// www.pueblosyfronterasam. mx

Como mencionabamos, el Estado y sus dependenciaefyderon y disefiaron una
propuesta de consulta, con una ruta critica y pEssitonflictos para enfrentar, ahora este
ejercicio debera realizarse con los consultadosa o se resaltan los siguientes
aspectos a tomarse en cuenta:

» Preguntas previas a responder: ¢Cuéntos sabeg &saribir? ¢ Cuantos tienen
informacién? ¢Cuantos estan involucrados? ¢Cuaegian dispuestos a
participar?

» Los sectores serdn consultados con base en un onatighocratico de
representacion o participacidon comunitaria: poregénpor generacion —edad—,
por tema de interés.

» Se estableceran las necesidades, planteando posibidlictos de intereses,
posturas y posiciones.

» Se definiran las expectativas —gobierno/indigenas-eapacidad de respuesta
—qgobierno—, tomando en cuenta la proyeccion dedutie los operadores y los
consultados. Asi considera el imaginario de la ggeqie se va a consultar:
fantasias, ilusiones, sentimientos, percepcioressncias.

» Proyeccion de plazos para informar sobre el temaafesulta, «bajando» la
informacién sobre lo que se quiere consultar.

» Responder la pregunta: ¢quiénes informaran?, asd ¢@ definicion de plazos
para capacitar a los agentes de la comunidad pmjar= la informacion, por
ejemplo si es para elaborar el Plan de Desarrafidod Pueblos indigenas,
deberan considerarse temas como:

o Economiay desarrollo.
o Formas de gobierno indigena: derecho indigenagnsé&st normativos,
ejercicio de la autoridad.
Participacion de las mujeres.
Justicia y derecho estatal.
Derecho a la informacion

Recursos naturales y medio ambiente.

o O O O O

Reformas constitucionales y legales.
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o Capacitacion para la informacion y consulta.

Asi como el planteamiento y respuesta de:
0 ¢Con qué informacion se cuenta?
o0 ¢Con qué medios se cuenta para difundir la infoidna@c
» Verbal: foros, talleres, alta voces, radio.
= Escrita: folletos, tripticos, periodicos.
= Visual: videos, television, historietas
» Definir el método y medios para recoger datos em preconsulta. Como
indicAbamos, los que han sido nombrados represestgrara una consulta
plantean la necesidad de regresar o volcar la nrdoidon obtenida a sus
representados, en este caso lo que se quiere aaronsulta: su disefio, los temas
y la informacion; y siempre solicitan o exigiranpeesencia del agente externo o
funcionario.
Es decir, en la proyeccion que se haga sobre umsulta deben definirse los temas a
consultarse, los procesos de informacion sobre tesoas, las etapas y dinamicas de la

consulta, y los plazos y tiempos de la ejecucioag#es etapas.

IMPLEMENTAR LA CONSULTA: COMO DEBE SER Y QUE SE DEBE EVITAR

Se podria pensar que un proceso de consulta coptanééado es altamente costoso —en
términos econdmicos— y que finalmente no garardlizgre los consultados acepten
determinadas decisiones o resoluciones de EstaglmuBstra propia experiencia y de
aquella de la que hemos tenido conocimiento, poasopersonas y organizaciones,
podemos decir que en la ejecucion de proyectos edarollo y de infraestructura
generalmente no se toma en cuenta la reaccion gaaia costos. Esto a la larga provoca
que el monto economico del proyecto de desarroiidraestructura sea mayor del inicial
planteado, que si se hubiera considerado como ame gel mismo el factor social y el
proceso de didlogo y negociacion previo, por ejemel dado en San Salvador Atenco

con el proyecto de nuevo aeropuerto para la cideaddéxico.
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De igual forma, podemos constatar que las persafieatadas por carreteras o peor aun
por proyectos tan dramaticos en su impacto comeotestruccion de presas, acceden
cuando se les hace participes de las solucionesr dfoode pasara la carretera, la
indemnizacion por arboles y hectareas— y ven urefi@o real del proyecto: mejores

condiciones de vida, vivienda, cambio de ruta, pagby digno por dafios; por el cual se

sienten despojados de sus tierras.

Tal es el caso de la supercarretera Oaxaca-Istraduldo, donde lo que piden los
pueblos afectados es que realmente se les corsiltensideren alternativas de paso y se
les indemnice debidamente. De igual manera, sdordarse en cuenta las experiencias
de las presas Zimapan —afectando poblacion otomfihanfihu— y Aguamilpa
—perjudicando a los wixaritari 0 huicholes— quegise Salomén Nahmad, son

proyectos de presas en los que con éxito se lleaba la negociacion y el dialogo.

Los frutos del proceso de dialogo y negociaciofagiresa Zimapan se presentan no solo
por la construccion y funcionamiento de la preaghién por lo que de ello podemos
cosechar para nuestra propuesta de consulta. Bemestera Nahmad (1999) plantea
aspectos que resultaron de ese proceso y que omspuintamos para proyectos futuros:

+ Realizar estudios sociales y culturales del impdetta presa. En nuestro caso de
otros proyectos implementados por otras dependersoano la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

« Constituir una oficina de desarrollo social dentte la estructura de la
empresa/institucion o dependencia.

« Aceptar un monitoreo y seguimiento evaluativo pma institucion gubernamental
responsable de la poblacién indigena, ahora CDI.

« Aceptar la asesoria social de un experto extersariéo un centro académico
para orientar y capacitar a los equipos espectizae la Comision Federal de
Electricidad, por ejemplo perteneciente a la Umidad Auténoma
Metropolitana, Universidad Autonoma de México, Cerde Investigaciones y

Estudios Superiores en Antropologia Social, Escel@onal de Antropologia e
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Historia, Instituto Nacional de Antropologia e IHisa, Instituto de
Investigaciones Antropoldgicas de la UNAM.
« Aceptar que la empresa/dependencia cumpla comprera@bre la base de cinco
principios generales:
0 Restablecer o mejorar los niveles de vida de laegafectada por el
proyecto hidroeléctrico u otro, de manera socialljuralmente aceptable.
o Desarrollar programas de actividades productivagagticipacion con las
dependencias involucradas.
0 Realizar consultas externas con la poblacion alaggasus representantes.
o Definir la participacion institucional en las digas acciones que
comprende el Plaff.
o Establecer politicas y niveles de indemnizaciorrdge con los costos de

restitucion, de los bienes por afectar.

DEVOLVER O REGRESAR LOS RESULTADOS

Menciondbamos que en el proceso de diadlogo y negioai para el disefio y ejecucion de
una consulta era necesario considerar la solicieutbs representantes de informar a sus
representados sobre los avances del proceso ydanarcion que se les haya dado.
Entonces, es importante considerar los momentdsaje la informacion o regresarla,

segun la etapa.

El plazo en la entrega final de los resultados debeplanteado desde el principio y
cumplido, de no ser asi, debe informarse a traws«h propio» —funcionario o

agente— sobre las causas, fijandose un nuevo pNzdnasta que la devolucion sea a
través de documentos impresos —relatorias, follgtesddicos, memorias, informes—,

visuales o auditivos, es fundamental que se compmérmo se establecié el contacto, el
disefio e implementacion de la consulta, es ddwiir, auevamente un espacio de dialogo
y negociacién. Sin embargo, no podemos decir qué s cierra el ciclo/proceso de la

consulta, pues falta la ultima etapa.
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SEGUIMIENTO Y VERIFICACION DE LOS RESULTADOS DE LEONSULTA

Ahora debe regresarse a las preguntas: ¢Qué sedmal@s resultados? ¢ De qué manera
seran utilizados e interpretados? ¢Cudl sera sieg&p final?; mismas que deben ser
respondidas desde el principio por el Estado ydependencias, y que fueron sometidas
a la consideracion de los consultados desde losepos dialogos. Por ejemplo, respecto
de la ultima pregunta realizada, el Plan de Debarpara los Pueblos Indigenas es la
expresion final de una consulta y debe ser difumdion los directamente consultados,
independientemente de que se dé a conocer a otayres0 sectores, o incluso aunque se

haya difundido a través de impresos debe llevatas @omunidades y sus representantes.

Esto, de la misma manera como se establecio laacaaf se dialogd y negocié sobre el
disefio y la implementacion de la consulta, y comoegresaron los resultados. Sobre el

mismo ejemplo, el seguimiento de los resultaddsa densulta sera el monitoreo y

6. Seguimiento y
verificacién de los 5. Devolviendo los
resultados de la consulta resultados de la

/ consulta.

»

1. Definiciones del Estado y
las dependencias del T

gobierno CICLO DE LA CONSULTA.

DIALOGO, NEGOCIACION Y

BUENA FE como principios 4. Implementando
fundamentales. la consulta

2. Estableciendo

la confianza.

Negociando la
consulta

3. Disefiando la
consulta.

observacion de cémo se da la consecucion de lesiwady y metas planteados en el Plan
y de los avances de su implementacion en geneeadlafia a través de comisiones
tematicas y regionales en las que estén los repeedes de los que fueron consultados,

asi como de otros actores relacionados con ellgsinzaciones, centros de derechos
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humanos, universidades, intelectuales, académidosvamente, la difusiobn de los
resultados de este monitoreo debe ser llevada aolosultados de manera directa. Es
entonces cuando podemos decir que el ciclo derdautta esta cerrado y la confianza

reestablecida.

EN CONCLUSION

Los puntos importantes a tomarse en cuenta emigiativa sobre consulta a los pueblos

indigenas en México son los siguientes:

1. La consulta a los pueblos indigenas ha de apeghrConvenio 169 de la OIT sobre
pueblos indigenas y tribales en paises indepemdieah o general, y concretamente en
los articulos 6 y 7: buena fe, de manera adecuaftamada y previa al disefio e
implementacion de alguna medida o proyecto quaftse.

2. Las consultas deben establecer obligacionesigrédas que el Gobierno cumplira en
plazos determinados y ciertos, es decir, el caracieculante. Por ello, han de
establecerse los criterios de este caracter asi @srhipotesis y alcances del mismo.

3. Como parte de la consulta, se consideraran Esanismos de participacion de los
indigenas en su disefio, implementacion y seguimient

4. Los talleres, foros de informacién, consultasog@ion y otros mecanismos, son
herramientas que pueden ayudar a los fines qugpernsna consulta —que se apegue al
Convenio 169—, pero NO se pueden considerar cassult

5. El acceso a la informacion sobre los temas otasiwa consultar, la calidad de éste y el
manejo que de él tengan los interesados —indigepasblos indigenas y sus
organizaciones—, determinardn la calidad de la uwtmsy, eventualmente, el
cumplimiento del principio de buena fe. Esta esequisito fundamental en cualquier
acto juridico —por ejemplo, un contrato o un tegato—, por lo que los vicios de la
voluntad como el engafio o el dolo atentan contia sncipio. Debe considerarse la
nulidad de una consulta que no cumpla con esteipitno bien, o cuando se compruebe
que ha habido mala fe o algun vicio de la voluntad.
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Finalmente, el debate sobre el derecho a la cendalie ser asumido por el Congreso de
la Unién para ser legislado, con ello se daria ¢umgnto al Convenio 169 de la OIT,
compromiso internacional adquirido por el Estadxioano.

Lo que se ha expresado en este articulo tiene fioal@ad motivar ese debate y, sobre
todo, continuar su seguimiento e investigacion edadacademia y las instancias de
gobierno, para abundar en las posturas institul@snapoliticas de Estado —haciéndolas

mas efectivas y eficientes— sobre el particulanrs los derechos de los indigenas y
sus pueblos.
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Notas

! http:/iwww.cfe.gob.mx/es/laempresa/generacioneddad/visitasvirtuales/laventaeoloelectrica.

2 El 28 de febrero de 2007 dicté una conferenciaistratysobre Consulta a los Pueblos Indigenas en la
Camara de Senadores.

% De igual forma la Comisién Nacional para el Deslforde los pueblos Indigenas (CDI) me solicitd
realizar un trabajo de investigacién sobre Metogiale de consulta a las comunidades indigenas (2BD4)
contenido de este trabajo esta dirigido a los raoeque deben de asumirse desde el Estado, y € ma
amplio del que ahora se presenta, sin embargo igudé forma esta basado en mi experiencia y en la
reclamacion mencionada, en cuya elaboracion pgaétimdbn otros abogados.

* Héctor Diaz-Polanco hace una critica a los indigeas y a las politicas indigenistas que se hawo dad
desde la colonia hasta nuestros dias: «Las divpa#gcas indigenistas que han operado a lo latgo
nuestra historia son el reflejo, y en varios serstith causa, de la heterogeneidad étnica no rasulels
indigenismos implican politicas concebidas y disieSgpor los no indios, para ser aplicadas a las;oto
suponen una consideracion del punto de vista ynteseses de esos otros, sino una negaciéon rotimda
gue estos tengan algo que opinar sobre sus prapisgos. Los indigenismos relnen asi la dobledadli

de ser inorganicos —respecto a los grupos étnicpextremadamente homogeneizadores» (1992: 43-44).
Por su parte, Henri Favre sefala, lo que a mi nitedwer caracteriza la politica indigenista del gofw
mexicano: «El apogeo del movimiento indigenistaitiga entre 1920 y 1970. El indigenismo se corvirti
entonces en la ideologia oficial del Estado intesi@nista y asistencialista, establecido durantgrden
depresion y que dio los recursos necesarios pavarlla cabo el proyecto nacional ... Durante esos
cincuenta afios, el indigenismo orient6 el cursare politica, dicté normas a la sociedad, impusmicés

a las letras y a las artes, y presidio la reeseritle la historia ... El movimiento indigenista nolas
manifestacion de un pensamiento indigena, sinaefitexién criolla y mestiza sobre el indio. De hede
presenta como tal, sin pretender en absoluto hahlaombre de la poblacién indigena. Esto no imgide
tome decisiones acerca de su destino en sus pilogases, segun los intereses superiores de lamégali

y como son concebidos por los indigenistas» (199911). Es importante considerar que se han hecho
multiples criticas a la politica indigenista, péambién se han expuesto argumentos a favor, pmpéje
José del Val, cuando era director del Institutadedista Interamericano, sefialaba que esas crhimas
sido injustas y superficiales, pues no considelamagecto —motivacion, mision— original de la pima
indigenista: «si bien la critica al “indigenismad Bido abundante, detallada y en muchas ocasiojussai

y virulenta, podemos afirmar, con conocimiento desa, que no se ha producido ésta con claridad y
profundidad suficiente como para esclarecer sufieilmente las causas y condiciones que nos permitan
comprender seria y cabalmente este “fracaso”» (1997J. Sin embargo, las motivaciones expuestas en
Patzcuaro, Michoacan (1940), distaron mucho dedssltados en la puesta en marcha y la ejecucidwsde
programas gubernamentales, a través de los cualpsetendidé implementar la politica indigenistalo e
indigenismo a favor de los indigenas; y los hechablan por si solos, y en todo caso muchas
organizaciones y pueblos indigenas exigen otrodipolitica y de relacion con el Estado. Por stepa
Maya Lorena y Arturo Argueta definen el indigenisomno una politica de Estado destinada a un sector
de la poblacion, el indigena, haciendo énfasis ma faceta del indigenismo: «el de transferencia y
participacion impulsada por Arturo Warman, que sgppso transferir a los indigenas las decisiones y
recursos indigenistas». En este campo «se prigillegformacion y la consolidacion de organizacioaes
todos los niveles y se le dio un lugar especia fofmacion y capacitacién de cuadros indigenao ta
técnicos como politicos». De igual forma hacen ariica a lo que se quiere perfilar como el nuevo
indigenismo —privilegiando el asistencialismo—.ticd que debe ser considerada con seriedad para no
incurrir en errores o repetirlos (Pérez y Arguedd@® 14-15, 22-23).

® El Estado es el tipo mas complejo de organizad®mina sociedad, que implica a su vez la accié@n vy |
asociacién humana: la agregacion de grupos y &aotion de distintos niveles de organizacion —para
esta definicién nos inspiramos en Earle (2000: 195}.

® Testimonios de los directamente afectados, asiocmeferencias de paginas web y bibliografia, se
vertieron en el trabajo que en 2004 entregué dla C
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" Una consulta tipo censal fue propuesta por la d®aaluisa Maria Calderén Hinojosa, del grupo
parlamentario del Partido Accién Nacional, en unypcto de decreto sobre la Ley de Consulta a Psigblo
Comunidades Indigenas, copia que la Direccion deypacion de justicia de la CDI nos proporciond.

8 Programa Nacional para el Desarrollo de los pueinidigenas, p. 93.

° Uphoff (1995: 566) apunta que la participacion lds afectados por proyectos de desarrollo e
infraestructura, para dar y recabar datos sobimmpacto, eleva el valor de la informacién, en tagaganas
confiable pues en ella se toman en cuenta las idades y expectativas de la gente.

19 Tanto el Codigo Civil del Distrito Federal como@bdigo Federal establecen los vicios de la votlinta
como requisitos de anulacion de un acuerdo de tades, de un contrato o acto juridico. En otraalpab,

ya sea un acto juridico expresion unilateral deolantad, contrato o acuerdo, debe ser de buensirfe,
dolo ni coaccién para que sea plenamente validotaPto, una consulta de buena fe seréd aquella gond

las comunidades y pueblos indigenas dan su opiparecer, consentimiento, negativa, etcétera, @op
conocimiento de causa, es decir, con informacidicisnte, clara y cabal, con comprension del teme g
se les consulta, las implicaciones a corto y mediglazo, y saber de antemano las responsabilidades
obligaciones que el gobierno tiene o adquiere aum aponsulta. Un acto juridico, ya sea la declaracié
unilateral de la voluntad, un acuerdo de voluntadaea contrato debe cumplir con determinados riqgsis
para ser plenamente valido, fundamentalmente quellmtad que otorgan las partes en ese acuerdo o |
voluntad de la persona que promete no esté viagadectada por la mala fe, el dolo o la coacci@. E
decir, que las partes emitan con toda libertadrymena conciencia su opinion, y en Ultima instarszi
acuerdo y voluntad.

™ La buena fe como principio general del derechoeEmismo diccionario se lee: «No es posible hacer
una enumeracion exhaustiva de los principios gé®el derecho, pues el conocimiento de ellosase v
perfeccionando poco a poco y por lo mismo su numeaentenido han ido variando, sin embargo, por via
de ejemplo se pueden mencionar algunos: la equinlagba la prudente aplicacion de la ley al caso
concreto; la buena fe o lealtad a la palabra entfzfia obligacion de cumplir los convenios; el daede
legitima defensa, o sea el de rechazar la fuernalacduerza, etc.». De igual forma se plantea due e
fundamento de los principios generales del dereelsola naturaleza humana racional, social y liblles
expresan el comportamiento que conviene al homégeiisen orden a su perfeccionamiento como ser
humano. Asi, el principio de “dar a cada quienugaos indica el comportamiento que el hombre ha de
tener con otros hombres a fin de mantener la ceneia social; si cada quien tomara para si lo que
considera “propio” sin respetar lo “suyo” de cadaeq, la convivencia civil degeneraria en la ludea
todos contra todos; en tal estado de cosas noguolirs hombres desarrollar su propia naturaleza,egu
por esencia social» (Adame 1987: 2543-2542).

12 Esto sucedi6 en la consulta en el estado de Oaxaga® de diciembre de 2003, sobre el documento
Lineas generales para el desarrollo integral dpueblos y comunidades indigenas —documento baae pa
la consulta—. Octubre 2003. De la Comision Naciquaah el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Segun
el testimonio del director del centro de derechamdmnos Tepeyac del Istmo de Tehuantepec, AC, an est
«consulta» se hicieron preguntas que no se entreger escrito y que mencionaban expresamentesl Pl
Puebla Panama, por ejemplo: ¢ Esta usted de aco@woon el PPP?.

13 Lo que sigue resume el malestar expresado pantdistorganizaciones del estado de Oaxaca sobre la
consulta aludida: «1) La primera fase de dicha witesconvocada por CDI, la Secretaria de Asuntos
Indigenas (SAIl) y la Comision de Planeacién par®e&sarrollo (COPLADE), ha demostrado que esta
consulta no responde a una auténtica preocupaocioel ppienestar de los pueblos indigenas sino neds b
es un “sondeo” disfrazado sobre la aceptacion dietos de desarrollo planeados a medida de lossdsr

de las grandes corporaciones multinacionales qsealouel control del comercio mundial a través de
diferentes tratados comerciales y convenios, ll&adPian Millenium, Escalera Nautica o Plan Puebla-
Panamd. 2) Es evidente que las preguntas incl@ddsa encuesta aplicada a los 70 participantesen |
consulta regional buscan inducir a la aceptacidonudeconcepto de desarrollo acorde con la vision
empresarial de la actual administracion foxistaA3)esar de que los funcionarios gubernamentalesco
Carlos Moreno Derbez, niegan que las obras deegifinactura que se desarrollan en la region estén
relacionadas con el Plan Puebla-Panama e inclusseatefiera a éste como un plan «fantasma» yeafirm
ante la desconfianza de los pueblos frente a Ipmlpas afectaciones- «que no parten de una realida
concreta», las preguntas abordadas en la mesaBebagrollo econémico y globalizacién, de la cotasul
plantea de manera directa a los consultados: «i&staacuerdo en que proyectos productivos propsies
por su comunidad fueran financiados por el PlanbRudReanama?». 4) Aunque los gobiernos estatal y
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federal se empefian en afirmar que las obras daestfuctura del Plan Puebla Panama solo buscan
beneficiar a nuestras comunidades, de la noche ma@ana nuestros pueblos se han descubierto
acorralados por largos cercos de alambre colocenidess orillas de las carreteras recién construjdase
ahora les impiden el libre transito, con elevadiizas de cuota, la destruccién de bosques, lasaféotde

rios y la devastacion de antiguos sitios arqueot®yi5) La presente consulta no toma en cuenta el
verdadero sentir de los pueblos ya que al llamexadmente a las autoridades municipales corre gjoiele

gue éstas —por conveniencia partidista o persosilcamo por falta de informacion— aprueben o
respalden las propuestas de desarrollo oficiatetosiar en cuenta la opinion de los comunidades guie
representan”.

4 En resumen, se podria concluir comparativamertre é&s comunidades de ambas presas que: El grado
de participacién en el disefio del proyecto no faeocentre las partes, los afectados casi no gaatmn en

el disefio inicial y practicamente ganaron su p@di@on en ciertas areas del disefio. No existia la
intencién de incluir, inicialmente por parte de&Clamision Federal de Electricidad (CFE), a los @f@cs en

el disefio del proyecto. Los objetivos para la pgudicion se fueron obteniendo en el curso de las
negociaciones y fases de la implementacion deslsentamientos. La participacién de los afectadasa

un aspecto relevante en las expectativas de layOkEhubo gran soporte para incluir en sus plases e
alternativa. Sin embargo en el curso de la impleawidn fue cambiando. Costd mucho trabajo y tiempo
convencer a los ejecutores del proyecto hidroébéctpara dar el apoyo politico y financiero y las
decisiones a la Gerencia de Desarrollo Social gsgrecial a la Unidad de Desarrollo Social de lasd.

Los afectados tuvieron que aprender en el curstagi@egociaciones, y sus organizaciones sociales se
vieron impactadas y trastocadas por no existirlan plaro y con objetivos precisos de la particifpac
Aprendimos en el proceso que la participacion fgsulds problemas sociales de los reasentamientos
involuntarios con menores tensiones y conflictogs lteasentamientos en ambas presas fueron menos
conflictivos que las dos Ultimas en la experiemsgxicana, el de El Caracol en Guerrero y la detcCee

Oro en Oaxaca (Nahmad 1999: 11). En conclusiérdte®Be crear una unidad especialmente dedicada a dar
curso y seguimiento al proceso de didlogo y negdamia con un equipo técnico y logistico que mida lo
tiempos y que tenga control de los recursos mebdgéts y econdmicos, pero también que cuente con un
circulo de especialistas, consultores, y el moadale instituciones como el Banco Mundial, la GdT,
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Dareddumanos o Universidades, para considerar el
factor social y con ello medir y tener control deé¢accién social. Debe considerarse y definirspelde
participacién que se desea segun el Estado y laegean los consultados o ciudadanos. Esto puede se
foco de conflicto que debe resolverse previamdasefundamental considerar un proceso de didlogo y
negociacion en cualquier espacio, donde se colofjerte a frente gobierno y los ciudadanos.

5 El caso de la presa hidroeléctrica de San Juaicirego establecié precedentes en la aplicaci@mriato
nacional-no jurisdiccional —pues fue en negociaesodirectas con el Ejecutivo Federal— del Convenio
169 de la OIT. En este caso, los pueblos nahuatadfes se organizaron en el Consejo de Pueblosadahu
del Alto Balsas (CPNAB), impugnando la presa, haaieuso del derecho a la Consulta y a la integridad
del territorio que el Convenio 169 de la OIT establ Para mayor informacion védgeblos Nahuas en
lucha por la preservacibn del medio ambiente y suwltuca, en http://base.d-p-
h.info/fr/fiches/premierdph/fiche-premierdph-147ih, en donde se sefiala, entre otras cosas: «Los
nahuas crearon el CPNAB el 21 de octubre de 198Cetobjetivo de luchar contra la construccién ale |
presa hidroeléctrica. Una de las principales dermdél Consejo fue que el gobierno mexicano deelaa
esta region del Alto Balsas zona de reserva eaad@gomo una primera accion, el CPNAB se propuso
dialogar con el Gobierno del estado de Guerrera [E®puesta se concretd en noviembre de 1990n@as
marcha y un plantén frente al palacio del gobietabestado, el Consejo consiguié una audienciaeton
gobernador, pero solo para saber que el proyedtodiéctrico era un asunto federal. En diciembr2af0

se concretd una primera entrevista con el presddmtia Republica en Iguala. Una carta que plaatehb
cese de la construccién de la presa fue entredauiareer mandatario. Sin embargo, el gobierno fabeo

se comprometié a dar una respuesta oficial a esicign del Consejo de los Pueblos Nahuas. Coim elef
ocupar la atencién de la prensa nacional, el Con®glizé bloqueos en la carretera México-Acapulco,
marchas y jornadas de informacién. Una huelga dehafue iniciada en el centro de la ciudad de Btéxi
por miembros de la comunidad Xalitla. En febrero1®®1, un representante del gobierno federal, el
director del Instituto Nacional Indigenista (INfue designado para dialogar con el Consejo. Desgeés
este logro se levant6 la huelga de hambre. En na@z®91, el director del INI y algunos funcionarie

la CFE ratificaron la suspensién indefinida desaode la presa. El 12 de febrero de 1992, el galder
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del estado de Guerrero notifico al CPNBA la caraiélatotal del proyecto hidroeléctrico. El 13 déutize

de 1992, después de una marcha al zécalo de lacciel México con motivo del Quinto Centenario de la
Resistencia Indigena, Negra y Popular, el presiddetla Republica otorgd una audiencia al CPNAB y
ratificd con su firma la suspensién de la obra.l&hucha por su territorio, el Consejo de los Pagbl
Nahuas ha hecho uso de un instrumento legal,ielibrtl5, punto 2, del Convenio 169 de la Organdrac
Internacional del Trabajo: «Los gobiernos deberstabdecer o mantener procedimientos con miras a
consultar a los pueblos interesados a fin de detarmsi los intereses de esos pueblos seran pesjgnk y

en qué medida, antes de emprender o autorizarwegrlgrograma de prospeccion o explotacion de los
recursos existentes en sus tierras». De igual formse recomienda consultar:
http://www.movimientos.org/enlacei/show_text.php@rk2192.

6 De acuerdo con el Mtro. Carlos Moreno Derbez oiirede consulta de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, esta diredwadthesarrollado un Sistema Nacional de Consul& en
gue se incluyen criterios sobre la representaci@emtnicacion personal 28 de febrero de 2007.

1 Nahmad Sittén (1999). Sobre el marco juridico de presas y reasentamiento de los afectados,
sugerimos también la lectura de los articulos deidABarabas (1995) y de Scott Robinson (1995)muie
por cierto filmé un video sobre el proceso de reammiento de los poblados afectados por la presa
Aguamilpa (el video se encuentra en el acervo dgladamento de antropologia de la Universidad
Auténoma Metropolitana Unidad Iztapalapa).

8 Por lo que toca a la presa de Aguamilpa, Nahm@@9(110) anota «Esfuerzos y logros importantes que
facilitaron la participacién». En general debe remmerse: el gran esfuerzo institucional, econéryicte
sensibilizacion social que experiment6 la CFE evaluciéon de las comunidades quienes aprendieron a
negociar negociando. En particular se destacan caleraentos positivos del proceso participativo los
siguientes: Cambios institucionales en CFE. Egratée contratacion de especialistas en ciencidales

y desplazamiento de trabajadores sociales pamaernvia zona con las comunidades afectadas. Reidliza

de talleres al alto nivel gerencial, con los téosig con la publicacién de informes y en generaisel de
una amplia gama de estrategias informativas potepde CFE. Contratacién del Instituto Nacional
Indigenista para llevar a cabo el seguimiento yitooeo del reasentamiento. Contratacion de un éxper
en ciencias sociales para revisar analiticamenpeoekeso del reasentamiento en las dos presasac@ost

de las comunidades con grupos afectados por otoy®gtos hidroeléctricos en México. Involucrar a la
autoridades locales desde el inicio para incl@rdaras dentro de los planes gubernamentales yrasdg
transferencia de responsabilidades una vez CFE shda zona. Todos ellos aspectos que pueden ser
trasladados a la implementacion de otros proyad#asfraestructura, asi como a la implementaciénrde
consulta y el seguimiento de sus resultados.

Fecha de recepcién: 04 de junio de 2007.
Fecha de aceptacion: 08 de Octubre de 2007.
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