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RESUMEN En los Estados latinoamericanos, las migraciones de los indigenas
del campo a la ciudad tienen ya tintes histéricos, no obstante, en los ultimos
anos dichos flujos se han acelerado, debido a conflictos extractivos en sus te-
rritorios ancestrales y la bsqueda de empleo. En este contexto, los gobiernos
locales de ciudades que no cuentan con una poblacion indigena autdctona se
encuentran en una situacion inesperada de diversidad étnica que demanda una
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respuesta multicultural. Asi es el caso de Nuevo Ledn, un Estado industrial en
el noreste de México, que ha recibido intensos flujos de migrantes indigenas
desde la década de 1990, de forma que en 2015 mds de cuatrocientas mil perso-
nas ahi residentes se autoadscribian como indigenas.

A partir de trabajo de campo realizado entre 2015 y 2017, se analiza la con-
sulta previa —que se suele asociar con conflictos territoriales— como herra-
mienta de multiculturalidad frente a flujos de migracién indigena a contextos
urbanos. Se sugiere que, aun cuando las consultas realizadas no cumplan ni
con los estindares del Derecho Internacional ni con los preceptos bésicos de
la participacion ciuda- dana, pueden ofrecer un espacio simbdlico que acerca a
las partes para conocerse y entablar un incipiente didlogo intercultural.

PALABRAS CLAVE Pueblos indigenas, migrantes, consulta previa, multicultu-
ralidad, México.

ABSTRACT Indigenous migration from rural to urban areas in Latin America
has historical roots, however over recent years these flows have accelerated
due to conflicts over the extraction of natural resources within the ancestral te-
rritories of indigenous peoples and the search for employment. In this context,
local governments of areas which are not home to an autochthonous indige-
nous population find themselves in an unexpected situation of ethnic diversity
which requires a multicultural response. Such is the case of Nuevo Ledn, an in-
dustrial State in Mexico’s North East, which has received intense flows of indi-
genous migrants since the 1990s, to the extent that in 2015 more than 400,000
residents self-identified as indigenous. Based on fieldwork carried out between
2015 and 2017, this article analyses prior consultation —which is usually asso-
ciated with conflict in indigenous territories— as a tool for multiculturalism in
the face of migratory flows of indigenous people to urban centers. The study
suggests that, even when the consultations carried out do not meet the stan-
dards of international law or the basic precepts of citizen participation, they
can offer a symbolic space in which to bring different actors together and work
towards intercultural dialogue.

KEYWORDS Indigenous peoples, migrants, prior consultation, multicultura-
lism, Mexico.
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Introducciéon

Meéxico es un pais con una gran diversidad étnica, donde vive una poblacién indigena
que, de acuerdo con los ultimos datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
fia de 2015, constituye alrededor del 20% de la poblacidn total, es decir, mas de veinti-
cinco millones de mexicanos*. Mientras que la gran mayoria de los pueblos indigenas
se asientan sobre sus tierras ancestrales —en estados incluyendo Chiapas, Yucatdn,
Oaxaca y Veracruz— también es importante sefalar un proceso de migracién que
empezo a acelerarse en la década de 1990, hacia centros urbanos e industriales en el
norte del pafs, incluyendo Nuevo Ledn®. En efecto, de acuerdo con los mismos datos
de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) para 2012,
Nuevo Ledn representa el mayor aumento de poblacién indigena en términos por-
centuales experimentado por cualquier estado mexicano entre 2000 y 2010. Seguin la
encuesta Intercensal del INEGI de 2015, mds de cuatrocientas mil personas residentes
en el Estado se autoadscriben como indigenas.

Las lenguas mas habladas entre los indigenas migrantes asentados en Nuevo Leén
son: el nahuatl, el huasteco, el otomi, el zapoteco y el mixteco. Los migrantes indi-
genas provienen principalmente de San Luis Potosi, Veracruz y el Estado de México
y habitan en mayor ndmero en los municipios del drea metropolitana, incluyendo:
Monterrey, Guadalupe, Escobedo, San Pedro, Garcia y Apodaca®. Los indigenas que
migran desde sus lugares de origen hacia Nuevo Ledn lo hacen debido a la percepcién
de mayores oportunidades de trabajo y aprovechan las redes familiares y comunita-
rias que facilitan su insercion social y laboral’. Aunque algunos grupos buscan asen-
tarse en forma conjunta, también se produce la fragmentacién de las comunidades
en la ciudad, por lo que puede llegar a ser dificil reproducir la vida comunitaria que
tenian en su lugar de origen®. No obstante, seria equivocado asumir que al abandonar
sus comunidades los migrantes dejan de ser indigenas, dado que sus reclamos son de
indole tanto social como cultural. Adema4s, en el caso de Nuevo Ledn se han fundado
diversas organizaciones para proteger sus intereses colectivos como migrantes indi-
genas®, incluyendo Enlace Potosino, Zihuakali, Zihuame Mochilla, y Procuracién de
Justicia Etnica, entre otras.

Sin duda alguna, la llegada de poblacién indigena de otros estados a un estado que
ya no cuenta con poblacién indigena autdctona constituye un nuevo e importante fe-
némeno social y un reto para los gobiernos tanto en el ambito municipal como estatal.

4. Dicha cifra corresponde con el indicador de la autoadscripcién como indigena.
5. WRIGHT y AGUIRRE (2015). 6. DURIN (2003).

7. INEGI (2004); DURIN (2003).

8. CERDA y GALLEGOS (2008).

9. AGUIRRE y WRIGHT (2016).
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Implica la necesidad de buscar respuestas desde la multiculturalidad e, incluso, pre-
pararse para transformaciones del propio aparato estatal en el ambito local. Se busca
analizar el reconocimiento y la implementacién del derecho a la consulta previa de los
pueblos indigenas en contextos de migracidén interna, partiendo de la premisa de que
dicho derecho se ejerce con mayor dificultad cuando el sujeto se encuentra fuera de
su territorio o lugar de origen, dado que este debe construir lazos nuevos, tanto con la
comunidad de origen como con la poblacién y las autoridades locales. Por lo tanto, en
este contexto que se podria llamar “menos esperado’; es de interés ver cémo el Estado
ha ido incorporando elementos de la multiculturalidad, por procesos participativos
que, en cualquier caso, distan de ser perfectos desde un punto de vista formal.

Este articulo se estructura de la siguiente manera: En primer lugar, se plantea un
marco conceptual en el que se discuten conceptos clave, incluyendo la multiculturali-
dad y el pluralismo para senalar, luego, un importante desarrollo en el sistema inter-
nacional de derechos humanos en el caso de los pueblos indigenas: el reconocimien-
to del derecho a la consulta previa. Después, se propone la participacion ciudadana
como una perspectiva adecuada para analizar los procesos participativos realizados
entre el Estado y los pueblos indigenas, incorporando aportes también de la planifi-
cacion urbana. En el tercer apartado, se proporciona un breve panorama acerca de
los derechos politicos de los pueblos indigenas y el derecho a la consulta previa tanto
en México, en general como en el Estado de Nuevo Leén, en particular. En el cuarto
y ultimo apartado, se ofrece un andlisis de dos consultas realizadas con migrantes
indigenas en el Estado de Nuevo Ledn, evaludndolas desde la perspectiva de la par-
ticipacion ciudadana. En el andlisis, se emplean diversas técnicas de investigacion de
corte cualitativo, incluyendo la revisién de normas legales e informes de instancias
gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil (OSC), trabajo etnografico y
entrevistas informales con informantes clave. A modo de conclusidn, se brindan al-
gunas reflexiones acerca de los principales hallazgos del estudio, asi como sus impli-
caciones para otros contextos de migracion indigena en América Latina.

1. Multiculturalidad, pluralismo y el derecho a la consulta previa de los pueblos
indigenas

Los Estados-nacion, histéricamente, han buscado eliminar la diversidad étnica con
el afan de forjar patria y facilitar la tarea de gobierno*. Hasta hoy existe un discurso
generalizado en el que las minorias deben asimilarse para poder disfrutar de los be-
neficios del progreso, ya que viven en un estado de “atraso’; debido a su cultura™. No
obstante, también existen discursos basados en la multiculturalidad que reconocen

10. DIAZ-POLANCO (2006).
11. RUBIO y KYMLICKA (1999).
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la diversidad étnica presente en las sociedades y, ademads, buscan ofrecer solucio-
nes a los retos que esta diversidad conlleva, buscando eliminar la marginacién y la
exclusion de las minorias culturales, sin exigir su asimilacion. En vez de buscar una
sociedad homogénea, la multiculturalidad busca una sociedad justa™, en la que se
garantice la igualdad a la vez que se respete la diferencia. En este paradigma, es nece-
sario garantizar el derecho a la identidad cultural, asi como los derechos de las mino-
rias étnicas®; dichos derechos serdn tanto individuales (para garantizar su libertad)
como colectivos (para garantizar su propia supervivencia como comunidad)*. Una
vez garantizado lo anterior se busca que se establezca una interaccién, un didlogo
y un reconocimiento de igualdad y de respeto entre las diferentes culturas, en este
momento se habla de interculturalidad, la cual se entiende como el reconocimiento
de igual valor para todas las culturas en convivencia, buscando un equilibrio entre in-
tegrarse a la sociedad de acogida y el respeto a la diversidad cultural de los migrantes
indigenas®. La interculturalidad, por lo tanto, representa una fase mds avanzada que
la multiculturalidad.

Cabe recordar que los Estados-nacion se sostienen en regimenes politicos y que
los regimenes democraticos se basan en la idea de la igualdad, buscando la participa-
cion de todas las personas en las decisiones puablicas®. Ademds de la igualdad, otro
pilar de la democracia seria el pluralismo, caracterizado por la tolerancia, respeto y
justicia frente a la diversidad de opiniones”. Dicho lo anterior, varios autores —inclu-
yendo Chantal Mouffe, Michael Walzer y Iris Marion Young— argumentan que la base
pluralista de los regimenes democraticos resulta muy débil, debido a su pretension de
una ciudadania igualitaria y no una ciudadania diferenciada®. Por esta deficiencia es-
tructural es que las poblaciones excluidas hoy exigen su participacion, lo que implica
la necesidad de crear nuevas instituciones que fortalezcan la deliberacién publica con
una perspectiva multicultural®. De acuerdo con Boaventura de Sousa Santos?°, ade-
mds de una educacién basada en la reciprocidad cultural, una democracia pluralista
tendrd diversas caracteristicas de tipo institucional, que incluyen: la coexistencia de
diferentes formas de deliberacién democratica; diferentes criterios de representacién

12. ETZIONI (2001).

13. KYMLICKA (2003).

14. CHACON (2005).

15. ELOSEGUI ITXASO (2010)
16. ZORNOZA (2011) p. 132.

17. SCHMELKES (2010).

18. ZORNOZA (2011) p. 136.

19. Op. cit.

20. DE SOUSA (2010) pp. 118-119.
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democritica; el reconocimiento de derechos colectivos y el reconocimiento de nue-
vos derechos fundamentales de indole cultural.

Se busca trazar un incipiente proceso de construccion de una perspectiva multi-
cultural en el dmbito local, analizando el reconocimiento de derechos politicos dife-
renciados y su posterior implementacién en el Estado de Nuevo Ledn. Estas paginas
se enfocan en los migrantes indigenas al interior del estado mexicano y, por lo tanto,
se trata de una suerte de combinacién entre dos grupos minoritarios: indigenas y mi-
grantes. Esta situacion de indigena migrante —que es cada vez mds comun en el norte
de la republica mexicana— representa, entonces, una situacién de potencial exclusién
“de doble partida” En ese sentido, pareceria ser mas facil que los grupos minoritarios
logren sus demandas cuando cuentan con justicia, cultura y territorios propios*. Por
lo tanto —aunque se trate del mismo Estado-nacién— cuando los pueblos indigenas
migran pueden tener mayores dificultades para articular sus demandas que aquellos
que se asientan en sus territorios y comunidades ancestrales. La forma en la que se
pueden crear espacios para el reclamo de demandas con una perspectiva de inclusién,
pero con respeto a la diferencia, la migracién indigena proveniente de dreas rurales
hacia el drea urbana de Nuevo Ledn constituye el objetivo principal del presente ar-
ticulo.

Por todo lo anterior, el reconocimiento juridico del derecho a la participacién po-
litica de los grupos minoritarios al interior de los Estados nacionales es, sin duda,
un tema de gran relevancia tanto para la cohesion social como para la consolidaciéon
democrdtica de los regimenes politicos*>. Cuando se trata de los pueblos y comu-
nidades indigenas, dicho derecho comprende una dimensién interna (la autonomia
y el autogobierno) y una externa (la participacién en los asuntos del Estado al que
pertenecen)®. En este sentido, y de cara a la construccién de sociedades con mayor
grado de multiculturalidad, los desarrollos relativos al derecho a la consulta previa y
al consentimiento libre, previo e informado (CLPI) en el sistema internacional han
resultado de gran transcendencia e impacto en América Latina.

Es importante destacar que los desarrollos se deben en gran parte a la moviliza-
cion realizada por parte de las propias organizaciones indigenas. Con la formacion de
movimientos fuertes en la década de 1980 y con la ayuda de redes de apoyo transna-
cionales en la década de 1990, los pueblos indigenas de América Latina se han con-
vertido en un importante actor politico y han buscado el reconocimiento de derechos
como sujeto colectivo, incidiendo tanto en el ambito internacional como nacional*.

21. SPINNER-HAVEL (2000).

22. Asi establece, por ejemplo, el Indice de Desarrollo Democratico de América Latina (IDD- LAT).
Véase www.idd-lat.org. [fecha de consulta: 23 de febrero de 2017].

23. TOMASELLI (2016)

24. BRYSK (2009); KECK y SIKKINK (1998); MARTI I PUIG (2007); RADCLIFFE (2007).
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Sin embargo, también es importante resaltar que los movimientos indigenas han dis-
frutado de distintos niveles de éxito en los diferentes Estados latinoamericanos. Por
una parte, se identifican casos como Ecuador, Nicaragua y Bolivia, donde unos fuertes
movimientos han llegado a ocupar puestos de poder vy, por otra parte, a otros como
Meéxico, Guatemala y Perd, donde los movimientos indigenas han sido mas dispersos
y menos poderosos®. El impacto de las movilizaciones ha sido mas uniforme y evi-
dente es en el sistema internacional y regional de derechos humanos.

Un gran logro de cara a la proteccién de los derechos indigenas después de afos
de intensas movilizaciones fue la adopcién, en 1989, del Convenio 169 sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes (C169). Es importante destacar que el
convenio ha tenido un impacto considerable en América Latina, dado que la mayoria
de los Estados de la region ya lo han ratificado (con las notables excepciones de El
Salvador, Panamd y Uruguay) en un modelo boomerang, donde los movimientos in-
digenas han aprovecho la presién en el ambito internacional para reivindicar sus de-
rechos en el ambito nacional. El C169 tiene tres principales caracteristicas que lo han
convertido en una herramienta muy potente de cara a la proteccién de los derechos
indigenas®: la importancia que da a la relacién especial entre los pueblos indigenas y
sus territorios; el respeto que ofrece para sus culturas y el reconocimiento de su par-
ticipacion efectiva en las decisiones que les afectan.

En su articulo 6, desarrolla el derecho a la consulta previa, que implica que los
gobiernos deben consultar con los pueblos indigenas frente a cualquier medida ad-
ministrativa o legislativa susceptible de afectarlos. Ademads, se establece la obligato-
riedad de buscar el consentimiento libre, previo e informado (CLPI) de los pueblos
indigenas en dichos procesos para que se orienten a la bisqueda de acuerdos y que
no solamente se conviertan en ejercicios formales. Sin duda alguna, esta norma se
ha convertido en un punto de referencia muy importante para aquellos paises que
la han ratificado, dado que los tribunales nacionales se han referido a dicho texto
cuando dictan sentencias en casos que involucran a los pueblos indigenas, sobre todo
en lo relativo al derecho a la consulta®. Mds adelante, en 2007, se adopté otra norma
global de gran importancia en esta materia: La Declaracién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI). Es importante senialar que
no es una norma vinculante y, en consecuencia, carece del impacto legal y simbdlico
del C169%. No obstante, ofrece mayor desarrollo e importancia al CLPI, debido a esto

25. MARTI I PUIG (2007); PAJUELO (2006).
26. KECK & SIKKINK (1998).

27. WRIGHT (2014).

28. ILO (2008).

29. WRIGHT (2014).
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se ha convertido en un punto de referencia sobre este principio®. A su vez, la Corte
Interamericana ha dictado una serie de sentencias sobre el derecho a la consulta y
el consentimiento previo, que han servido como punto de referencia en la regidn, al
establecer una serie de estdndares sobre ambos.

Gran parte de la literatura académica que aborda el derecho a la consulta lo hace
en términos juridicos, analizando y discutiendo los estindares internacionales y re-
gionales aplicables®. Podemos seiialar, entre otros estdndares, que la consulta debe
ser libre (sin coaccion), previa (a la decision tomada), informada (con informacién
adecuada y en lenguas indigenas) y con la finalidad de obtener el consentimiento de
los pueblos y comunidades involucrados. Con todo, si partimos de los estdndares in-
ternacionales, muy pocos casos en la practica cumplen los criterios basicos para con-
siderarse como “procesos de consulta previa” como tales. En efecto, existe una gran
brecha entre la esfera simbdlica de los estdndares internacionales y regionales, por
un lado, y la implementacién de politicas publicas y acciones especificas dirigidas a
implementar la consulta previa, por otro®. En los Gltimos afnos se han implementado
miles de procesos que llevan la nomenclatura “procesos de consulta previa” a lo largo
de América Latina. Entonces, cabe preguntarse si dichos procesos deben ser tachados
de entrada como simulacros o si podrian tener otra funcién o impacto, més alla de los
muy utiles, pero también muy restrictivos estindares del derecho.

2. La participacion ciudadana como perspectiva de analisis

Consideramos que un abordaje ttil para evaluar la implementacién del derecho a la
consulta previa, en la prictica es la perspectiva de la participacion ciudadana, enten-
dida como la participacion directa de los ciudadanos en las decisiones que les afec-
tan®. En América Latina, la construccién de una serie de mecanismos —incluyendo
asambleas, plebiscitos, referéndum, la iniciativa legislativa popular, la revocacién del
mandato e instancias publicas de consulta y deliberaciéon— reconocidos como carac-
teristicas de los regimenes politicos** que han emergido en la tercera ola de la demo-
cracia. Si bien dichos regimenes, en su gran mayoria, siguen siendo fragiles y muchos
sufren de los legados de sus precursores autoritarios, es importante rescatar esta gran
capacidad de innovacion institucional que han tenido los Estados de la region®.

30. FERNANDEZ (2012).

31. Véase, por ejemplo, DOYLE (2014) y TOMASELLI (2016), entre otros.
32. STAVENHAGEN (2012).

33.ISUNZA y OLVERA (2006).

34. Op. cit., p. 96.

35. FONT (2001).
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Por su parte, en los ultimos afnos, se han publicado varios estudios que analizan la
gestion de procesos de consulta en la préactica, abordandolos con una perspectiva mas
politica que juridica®. Por su parte, Almut Schilling-Vacaflor?” analiza los procesos de
consulta previa sobre la explotacién de los hidrocarburos en Bolivia desde la perspec-
tiva de la participaciéon ciudadana. En su estudio se establecen dos variables depen-
dientes que sirven para analizar qué tan “exitoso” es un proceso de consulta: el grado
de participacidén y la calidad de la decisién tomada. La tabla a continuacién expone de
forma gréfica las variables y sus indicadores, que retoman debates de la participacién
ciudadana, asi como algunos estandares basicos del derecho a la consulta.

Tabla 1: Composicién de las variables dependientes.

Variable Indicadores

1. El grado de participacién Didlogo constante entre las autoridades;
Involucramiento de representantes legitimos de todas las
comunidades afectadas

Consideracion para las diferencias sociales, lingiiisticas y
culturales

La busqueda del consentimiento de las comunidades
consultadas

2. La calidad de la decisién tomada | La buena fe
La anterioridad de la consulta a la medida tomada La
implementacion de los acuerdos

Fuente: elaboracién propia a partir de SCHILLING-VACAFLOR (2012).

Al considerar la variable dependiente en términos de evaluacién, también puede
resultar util retomar los aportes de Sherry Arnstein®® desde la planificacién urbana
con su ahora famosa “escalera de participacién ciudadana” De acuerdo con la autora,
cualquier proceso participativo puede evaluarse y ubicarse en una escala donde los
escalones de arriba corresponden al poder ciudadano (control ciudadano, delegacién
del poder y colaboracién), los de en medio corresponden al simbolismo (apacigua-
miento, consulta e informacién) y los de abajo a la no participacion (terapia y mani-
pulacién). Al establecer categorias de esta forma, la propuesta de la autora resulta util
y se puede aplicar de forma conjunta con las variables e indicadores que nos ofrece
Schilling-Vacaflor®.

36. Véase, por ejemplo, FALLETI & RIOFRANCOS (2018) y FLEMMER & SCHILLING-VACA-
FLOR (2015), entre otros.

37. SCHILLING-VACAFLOR (2012).
38. ARNSTEIN (1969).
39. SCHILLING-VACAFLOR (2012).
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Por otro lado, en términos de los factores que pueden influir en el éxito de los pro-
cesos de consulta, en el mismo estudio de Almut Schilling-Vacaflor se menciona una
serie de variables e indicadores que corresponden con tres dimensiones sefialadas
en las discusiones sobre la participacion ciudadana, es decir, el disefo institucional,
factores contextuales-relacionales y factores comunicacionales-cognitivos. La tabla a
continuacidn recoge las tres variables independientes y sus respectivos indicadores.

Tabla 2. Composicién de las Variables Independientes

Variable Indicadores
1. El diseno institucional Un marco legal progresivo y especifico. La natu-
raleza vinculante de los acuerdos.
2. Factores contextuales-relacionales Comunidades con influencia y poder de movili-
zacion.

El apoyo de organizaciones internacionales de dere-
chos humanos.
Pocas asimetrias de poder y desigualdades.

3. Factores comunicacionales-cognitivos | Comunidades con conocimientos e informacién.
La realizacién de debates publicos y escrutinio por
los medios de comunicacién masivos.

Fuente: elaboracién propia a partir de SCHILLING-VACAFLOR (2012).

Es importante recordar que el presente estudio es de corte cualitativo y, por lo tan-
to —mds que encontrar pautas explicativas a través de relaciones estadisticas signifi-
cativas—, las variables e indicadores planteados atrds ofrecerdn una guia de categorias
para el andlisis de los dos procesos de consulta abordados en estas paginas.

3. Los pueblos indigenas y sus derechos politicos en México y Nuevo Ledn: una
contextualizacion

El primer paso formal hacia la multiculturalidad en el ambito federal se dio con la re-
forma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) en 1992,
cuando se reconocié por primera vez la composicién pluricultural del Estado. Mas
adelante, en 2001 —ya varios afios después del levantamiento zapatista— el articulo 2
de la CPEUM se reformd, profundizando en la multiculturalidad y el pluralismo del
Estado. En estas reformas se reconocieron la existencia de los pueblos y comunidades
indigenas, la importancia de su autoadscripcion en tal de indigenas y la aplicacion de
sus sistemas normativos. De la misma forma, se garantizaron sus derechos colectivos,
incluyendo la libre determinacién y autonomia, asi como la obligacién de la federa-
cion, los estados y los municipios para asegurar su participacion a la hora de proteger
sus derechos y promover su pleno desarrollo. La CPEUM también ofrece proteccion
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para sus tierras y territorios y contempla medidas en contra de la discriminacidn. Si
bien la reforma es de cierta transcendencia, también es importante sefialar que es
mucho m4s limitada de lo que se pactd en los Acuerdos de San Andrés con los za-
patistas y que, mas alld del reconocimiento formal de sus derechos, el disfrute de los
mismos por parte de los pueblos indigenas sigue siendo muy limitado, debido, entre
otros factores, a la falta de politicas publicas focalizadas hacia ellos. En este sentido,
México —igual que en gran parte de América Latina— sufre de una considerable “bre-
cha de implementacién’, es decir, hacer efectivos los derechos plasmados en el ambito
formal *°.

Respecto al derecho a la consulta y al CLP], en el ambito federal, hasta la fecha no
se ha aprobado ley alguna sobre esta materia. Es importante destacar que esta situa-
cién tampoco es Unica en la region latinoamericana, dado que solo dos paises, Pert
y Panamd, han aprobado una ley de consulta indigena*. En cualquier caso, es impor-
tante destacar que en 2011 se llevé a cabo un proceso de consulta sobre el Anteproyec-
to de Ley General de Consulta a Pueblos y Comunidades Indigenas, pero no prosperé
y México sigue sin una ley de consulta en el dmbito federal. Por su parte, la CDI ha
elaborado un protocolo para la implementacién de consulta a los pueblos indigenas
tomando como referencia estandares del C169, situacion que refleja la importancia de
los desarrollos normativos internacionales en politicas domésticas*.

Resulta dificil identificar con precisiéon cudntos procesos de consulta se han reali-
zado en México por tres principales razones: 1) no existe un organismo especializado
que se encargue de los procesos de consulta, si bien la CDI cuenta con una direccion
de participacién y consulta previa en el ambito federal, pero solo le corresponde ofre-
cer tanto apoyo técnico como financiero al organismo que tiene la competencia sobre
la temdtica objeto de la consulta®; 2) existen procesos de “consulta” que no quedan
registrados en informes oficiales y 3) en muchos casos, lo que se le llama “consulta
previa” es, mds bien, un ejercicio de sondeo basico, algunas veces para obtener infor-
macion de los pueblos indigenas. Por su parte, la CDI ha producido informes sobre
trece procesos de consulta previa en el dmbito federal, sobre todo en materias rela-
cionadas con la formulacién de politicas piblicas. Otros procesos de consulta se han
realizado por parte de diversas autoridades federales, incluyendo Secretaria de Ener-
gia (SENER), la Comision Intersecretarial de Bioseguridad de los Organismos Gené-

40. MARTI I PUIG (2007).
41. WRIGHT (2014).

42. El protocolo se puede consultar en el siguiente enlace: www.gob.mx/cms/uploads/ attachment/
file/37009/cdi_ protocolo_consulta_pueblos_indigenas_2014.pdf [fecha de consulta: 23 de marzo
de 2016].

43. Informacién de una entrevista informal llevada a cabo con representante de la CDI por parte de

los autores del capitulo.
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ticamente Modificados (CIBIOGEM), Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), el
Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEE) y el Instituto Nacional Electoral
(INE), entre otras. Parece que muchas autoridades estatales (y algunas municipales)
también han realizado procesos de consulta en los tltimos afos, pero no existe un
registro definitivo de estas experiencias.

Sibien el reconocimiento e implementacién del derecho a la consulta previa de los
pueblos y comunidades indigenas en México quedan muy rezagados en comparaciéon
con Estados como Colombia o Perti, es importante senalar que existe una creciente
conciencia entre las autoridades de diferentes niveles de gobierno sobre la necesidad
de realizar procesos de consulta antes de tomar decisiones administrativas o legisla-
tivas que podrian afectar a la poblacién indigena. En gran parte esta conciencia tiene
que ver con procesos de litigio realizados por organizaciones indigenas y sentencias
de diversos tribunales (incluyendo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN)
y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), entre otros) que
reconocen el derecho a la consulta y obligan a las autoridades a tomar medidas para
garantizarlo. Es importante destacar que este proceso de impulso a la consulta previa
a través del Poder Judicial se da en el contexto de la reforma de 2011 en materia de de-
rechos humanos, cuando la SCJN determiné que los tratados internacionales tenian
el mismo rango juridico que la Constitucién. A partir de ahi, el alcance del derecho
a la consulta previa en México cobré una renovada importancia, tanto en procesos
nacionales como en procesos locales.

Dada la situacion anterior, y teniendo en cuenta la composicién federal de la re-
publica mexicana, también es de gran interés voltear la mirada en el dmbito local
dado que en muchos casos ahi es donde se da el principal contacto entre la poblacién
indigena y las autoridades del Estado. Ademds, cabe senalar que, en el marco de la
reforma a la CPEUM de 2001, se delegd la facultad de legislar sobre los derechos
indigenas a los Estados. En este sentido, se observa que existen situaciones muy di-
versas respecto al reconocimiento de los derechos indigenas, incluyendo el derecho a
la consulta previa, en el ambito local en México. Por ejemplo, mientras que San Luis
Potosi y Durango cuentan con sus respectivas leyes de consulta, otros Estados inclu-
yendo Aguascalientes, Coahuila, Tamaulipas y Zacatecas no cuentan ni siquiera con
una ley de derechos indigenas. En contextos migratorios —como es el caso de Nuevo
Leo6n-— la situacion cobra caracteristicas muy especificas dado que el vinculo ances-
tral con el territorio —tal y como se plantea en el C169 y la DNUDPI- sufre cambios
importantes. A continuacién, se ofrecen algunas experiencias recientes del Estado
de Nuevo Ledn con el objetivo de arrojar luz sobre los desafios enfrentados por go-
biernos locales a la hora de asumir una situacién de diversidad étnica provocada por
flujos migratorios repentinos y acelerados.
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Como se planted en la introduccion, existe un importante fenémeno de migracion
indigena hacia el noreste de México. Ya en 2003 en su informe sobre México, el relator
especial de las Naciones Unidas Rodolfo Stavenhagen resalté la marginacién social de
los pueblos indigenas en toda la republica mexicana y la carencia de una politica pu-
blica especifica para los migrantes indigenas a zonas urbanas. En el caso neoleonés,
la respuesta a la migracion indigena ha pasado por varias estrategias realizadas por el
gobierno federal y el gobierno estatal, incluyendo un programa de educacion bilingiie
intercultural, una serie de centros comunitarios interculturales y la apertura de una
oficina de extension de la CDI en Nuevo Ledn y**. En el caso de los municipios, en el
municipio de Monterrey se ha formado un 6rgano encargado de asuntos indigenas
que —en cualquier caso— no cuenta con representantes indigenas entre sus miembros
y en 2018 se abri6 una oficina de atencién a la poblacién indigena y migrante en el
municipio de San Pedro Garza Garcia. Méds all4 de estos dos ejemplos, no se han de-
tectado otras estrategias especificas por parte de los doce municipios que conforman
la Zona Metropolitana de Monterrey, si bien se aprecia la presencia de funcionarios
en talleres de sensibilizacion realizados por organismos como la Comisién Estatal de
Derechos Humanos y en actividades y eventos puntuales para marcar fechas impor-
tantes, incluyendo el Dia Internacional de los Pueblos Indigenas.

Por parte de los migrantes indigenas, el proceso de migracién dificulta, pero no
rompe los lazos con su comunidad de origen e, incluso, en algunos casos se recons-
truyen dindmicas comunitarias en la ciudad. En cualquier caso, dada la diversidad
étnica en su interior, se ha dado lugar a una serie de organizaciones panétnicas que
buscan representar los intereses de los indigenas en la ciudad, incluyendo: Enlace
Potosino, Zihuakali, Zihuame Mochilla, y Procuracién de Justicia Etnica. Ademds de
su labor comunitaria, donde mds se ha sentido la presién de dichas organizaciones
en el Estado, es la exitosa demanda del reconocimiento juridico, siguiendo un patrén
que —como se sefial6 anteriormente— se ha producido en el ambito internacional y
en toda América Latina. Los migrantes indigenas, las organizaciones sociales que
buscan defender sus intereses y los actores gubernamentales favorables hacia su cau-
sa* lucharon por su reconocimiento juridico, ya que salvo en el dmbito educativo, la
constitucidn y las leyes de Nuevo Ledn hacian escasa referencia al reconocimiento a
la poblacién indigena en la entidad. Es importante recordar ademas que, a partir de la
reforma constitucional en materia indigena en el ambito federal en 2001, correspon-
dia a los Estados realizar los cambios necesarios en sus marcos normativos.

44. WRIGHT & AGUIRRE (2015).

45, Entrevista personal con representante de la Procuracién de Justicia Etnica llevada a cabo por los

autores en Monterrey, 19 de mayo de 2015.
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La demanda por el reconocimiento por parte de los migrantes indigenas al Estado
de Nuevo Ledn se cumpli6 en febrero del afio 2012, cuando se llevé a cabo la reforma
al articulo 2 de la Constitucién del Estado, que reconoce que “El Estado de Nuevo
Ledn, tiene una composicion pluriétnica, pluricultural, multilingiiistica, a la que con-
tribuyen los indigenas asentados en su territorio” Ademads, no es tan amplio como el
articulo 2 de la Constitucion Federal, sin embargo, reconoce los derechos sociales,
politicos y culturales de este sector. 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 proteccidn de su habitat, patrimonio cultural, lugares de culto y
demads elementos que constituyan su cultura e identidad; a decidir sobre sus
normas internas de convivencia, organizacion social, econémica, politica y
cultural.

Constitucion del Estado de Nuevo Ledn, articulo 2

El respeto hacia las normas internas de organizacién politica de los pueblos in-
digenas representa un importante reconocimiento de sus derechos politicos en una
dimensién interna y un primer paso en la construccién de una democracia multicul-
tural en el ambito local. Es mds, el mismo articulo 2 también reconoce el derecho a la
consulta: “Se consultard a los indigenas, e incorporardn sus recomendaciones, para la
elaboracién de los Planes Estatal y municipales de desarrollo’, si bien no ofrece ma-
yores detalles al respecto. En este sentido es un espejo del articulo 2 de la CPEUM y,
por lo tanto, se queda muy corto de los estdndares internacionales sobre la materia.

Asimismo, en junio de 2012 se publicé la Ley de Derechos Indigenas en el Estado
de Nuevo Ledn, que tiene como objetivo reglamentar el articulo 2 de la Constituciéon
local y va un paso mds alla en sus contenidos. Ademas de reconocer derechos socia-
les, incluyendo el derecho a la educacién y el derecho a la salud, se reconocen los sis-
temas normativos indigenas y, de la misma forma, se les reconoce la autonomia para
que se puedan organizar libremente y preservar sus précticas sociales, econémicas,
politicas y culturales. También se establecen dos tipos de derechos politicos de suma
importancia: el derecho a la representacién y el derecho a la participacion.

Por un lado, se determina que “los indigenas tienen el derecho de elegir a quien
los represente ante el Ayuntamiento respectivo” asentando, ademads, en el articulo o:

Los ayuntamientos de los Municipios en los que estén asentados los indige-
nas, deberan crear érganos o comisiones encargados de atender sus asun-
tos; sus titulares o integrantes deberan respetar en su actuacién los usos y
costumbres de los indigenas.

Ley de Derechos Indigenas del Estado de Nuevo Ledn, articulo 9
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Por otro lado, también se incluye el derecho a la consulta previa y, si bien se
circunscribe a los planes estatal y municipales de desarrollo, se incluyen varios estan-
dares internacionales sobre la materia:

El Estado y los Municipios podran consultar a los indigenas en la elabora-
cion del Plan Estatal y Planes Municipales de Desarrollo, mediante procedi-
mientos apropiados, de buena fe y en particular a través de organizaciones
representativas, y en lo procedente y viable a incorporar las propuestas que
realicen.

Ley de Derechos Indigenas del Estado de Nuevo Le6n, articulo 28

Aunque resulta muy limitado en su alcance, la inclusién del derecho a la consulta
tanto en la Constitucién como en la Ley de Derechos Indigenas refleja la incorpo-
racion en el dmbito local de avances normativos que se estin produciendo en toda
América Latina y de manera paulatina en México en el dmbito federal**. También
refleja pasos tentativos en la construcciéon de una democracia multicultural en un
nuevo contexto de diversidad étnica, que es producto de recientes olas migratorias
desde otros Estados mexicanos. En ese sentido, es importante sefialar que no todos
los Estados mexicanos han reconocido el derecho a la consulta en sus marcos norma-
tivos, con las ausencias mas notables entre aquellos Estados que carecen de poblacio-
nes autdctonas entre sus habitantes. De forma clave, las reformas legales producidas
en Nuevo Leén fueron precedidas por una consulta con diversas organizaciones indi-
genas¥, reconociendo la importancia de involucrar a los mismos indigenas en las de-
cisiones que se toman en su nombre, una experiencia que se detallard en el siguiente
apartado.

Cabe destacar la importancia simbélica de la aprobacién de la reforma consti-
tucional y la Ley de los Derechos Indigenas en Nuevo Ledn en el afio 2012. Fue a
partir de este afio que proliferaron las OSC relacionadas con la problematica indige-
na en el Estado y en 2013 se produjeron protestas para exigir su implementacién*.
La importancia del reconocimiento juridico para los propios indigenas en contextos
migratorios no debe subestimarse, aunque, como ocurre en toda América Latina, la
dificultad reside en la llamada “brecha de implementacion” Hasta la fecha, por ejem-
plo, no se han producido procesos de consulta previa sobre los planes municipales de

46. Sobre este tema y su importancia para los pueblos indigenas de América Latina, véase WRIGHT
(2014).

47. Entrevista personal con representante de la Procuracién de Justicia Etnica llevada a cabo por los

autores en Monterrey, 19 de mayo de 2015.
48. AGUIRRE y WRIGHT (2016).
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desarrollo®. No obstante, autoridades de gobierno federal y estatal han organizado
dos procesos participativos relevantes que merecen detallarse y analizarse con cierta
profundidad.

4. Analisis de procesos participativos con los pueblos indigenas en Nuevo Le6n
desde la perspectiva de la participacion ciudadana

A continuacidn, se describen y analizan dos procesos participativos que se llevaron a
cabo con migrantes indigenas en Nuevo Ledn 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 participacién ciudadana- y las razones que influyeron en
ello en cada caso. El andlisis llevado a cabo y que se presenta en esta seccidn se basa
en la revision de documentos, veinte entrevistas informales con informantes clave,
como representantes indigenas, dirigentes de OSC, funcionarios gubernamentales
relacionados con el proceso de la consulta previa y académicos. Se decidi6 por las en-
trevistas informales debido a que ambos procesos se desarrollaron en condiciones di-
ferentes, como se explicard mas adelante, por lo que las entrevistas que se planearon
fueron flexibles, y se adaptaron al papel que el entrevistado desempenaba en relaciéon
con la consulta. Ademas, se llevé a cabo trabajo etnogréfico, asistiendo como parte
del ptblico a la Consulta Nuevo Leén en el parque La Alameda de Monterrey, todo lo
anterior realizado en Nuevo Ledn entre 2013 y 2018.

4.1 La consulta previa sobre la Ley de Derechos Indigenas (2011)

En el apartado anterior se detalld el reconocimiento juridico de los derechos politicos
de la poblacién indigena asentada en Nuevo Ledn, que se dio tanto en la reforma a
la Constitucidn estatal (en su articulo 2) como en la Ley de Derechos Indigenas. Es
importante destacar que en 2011 —el afio anterior a las reformas legales referidas— se
produjo un proceso de consulta por la Secretaria de Desarrollo Social de Nuevo Ledn
con el apoyo técnico de la CDI y la asesoria de instituciones de educacién superior de
la entidad. De acuerdo con el proyecto de consulta*°, el proceso tuvo como objetivo

49. Esto no significa que las autoridades no tengan sensibilidad hacia la diversidad étnica en sus mu-
nicipios. En enero 2016 se celebré una consulta sobre el Plan Municipal de San Pedro Garza Garcia
y se incluy6 la tematica de grupos vulnerables/minorias étnicas, invitando a expertos en la materia
y representantes de organizaciones indigenas. Lejos de ser una consulta previa con comunidades
indigenas, si demuestra una preocupacién por incluir la temética y los representantes mas visibles

en la planificacién municipal.

50. Proceso de Consulta para la Elaboracion del Proyecto de Iniciativa de Reforma Constitucional y
Ley Reglamentaria en Materia de Derechos y Cultura Indigena en el Estado de Nuevo Le6n. Docu-

mentado facilitado a los autores por la CDI en Nuevo Leén.

193



REVISTA CHILENA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA

general “generar un marco juridico local favorable para hacer vigentes los derechos
y la cultura de la poblacién indigena en la entidad y crear mejores condiciones de
bienestar para las personas y comunidades indigenas” y, a la vez, establecié cuatro
objetivos especificos:

1. Consultar a los principales actores que tienen relacién con el reconoci-
miento de los derechos y la cultura de los pueblos indigenas en la entidad.

2. Promover la participacién informada y activa de los sujetos indigenas.
Contar con un documento que refleje las opiniones, propuestas y apor-
taciones 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 reglamentaria en materia de derechos y cultura
indigena.

4. Contribuir a la creaciéon de un marco juridico eficaz y eficiente en su apli-
cabilidad, que redunde en beneficio de la poblacién indigena en el Estado.

En el proceso de planificaciéon se dio mucha importancia a definir la poblacién
sujeta a consulta, sobre todo dada la dificultad a la hora de reconocer las autorida-
des tradicionales en contextos migratorios. Por esta razén, se opté por llevar a cabo
consultas con los siguientes grupos: asambleas generales de los asentamientos y or-
ganizaciones indigenas, representantes de asentamientos indigenas, representantes
de organizaciones indigenas, estudiantes indigenas, profesionistas indigenas y la po-
blacién indigena dispersa y aislada. Ademads, se invit6 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 ofrecié una
contextualizacidn y luego se recogerian las sugerencias mientras que la consulta con
la poblacién dispersa se llevo a cabo a través de entrevistas individuales.

En cuanto al cronograma, se establecié un periodo de diez meses para la organi-
zacién de la consulta (etapa previa), un mes para la convocatoria (cerrada para orga-
nizaciones o grupos facilmente identificables y abierta para la poblacién dispersa), un
mes para la consulta en si (etapa de consulta) y un mes para la etapa de sistematiza-
cion y 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 im-
portancia de una planificacion estratégica, con suficiente tiempo, una convocatoria
amplia y una buena comunicacion entre actores. De acuerdo con la perspectiva de la
participacion ciudadana, se puede decir que el proceso fue exitoso en el sentido que
foment¢ la participacién 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
se dio retroalimentacion acerca de cdmo se integraron las propuestas al proyecto de
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reforma y debido a lo anterior, es muy dificil establecer en qué medida los acuerdos se
implementaron. De ahi que, de acuerdo con la escalera de participaciéon ciudadana, se
puede ubicar el caso en los escalones del “simbolismo’, entre consulta e informacion.

En términos de los factores que influyeron en el proceso, podemos sefialar que,
en el plano contextual-relacional, particip6 una variedad de actores y, por lo tanto, el
proceso fue pluralista. En el plano comunicacional-cognitivo, se dieron debates publi-
cos y con escrutinio considerable sobre el proceso. A pesar de que en 2011 no existia
un diseno institucional favorable (no se reconocieron los derechos indigenas en el
Estado), no parece haber constituido una barrera para la planificacién del proceso,
que se fundé en principios del derecho internacional (incluyendo el C169), la legis-
lacién vigente en el ambito federal y un ambiente generalizado de confianza mutua
entre actores.

4.2 Consulta sobre el Plan Estatal de Desarrollo (2016)

Después de la aprobacion de la reforma constitucional y de la Ley de Derechos Indi-
genas en el Ambito estatal, se dieron muy pocos avances en cuanto a la implementa-
cién de la nueva normatividad en el Estado. No obstante, con el cambio de gobierno
en el ambito estatal en 2015, se dio un nuevo impulso a la situacién de los pueblos
indigenas en el Estado, de forma que “el tema indigena” volvié a la agenda publica du-
rante unos meses. En marzo 2016 se realizé un seminario de dos dias para ofrecer un
balance acerca de la implementacion de esta normatividad y los avances pendientes.
Unos dias después del seminario, en el marco de una serie de consultas sobre varias
tematicas del Plan Estatal de Desarrollo 2016-2021, se llev6 a cabo un foro en el par-
que de La Alameda, lugar de encuentro de los migrantes indigenas en Monterrey*.
Es importante destacar que, aunque la consulta fue dirigida a la poblacién indi-
gena de Nuevo Ledn la nomenclatura del evento fue “Consulta Nuevo Leén” El foro
tomo 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 les invitaba a los migrantes indigenas a acercarse al foro y ver de qué ma-
nera la Secretarfa de Desarrollo Social les podria ayudar. En términos del proceso en
si se combinaron dos dindmicas: 1) la aplicacién de un cuestionario en que los entre-
vistados ordenaban sus necesidades en materia social (previamente identificadas por
la Secretaria de Desarrollo Social de Nuevo Ledn) y 2) un foro deliberativo. En esta
segunda dindmica no se establecieron preguntas concretas ni se ofrecié informacién
sobre el plan de desarrollo, mas bien se dejo un espacio abierto para que los partici-
pantes pudieran exponer sus necesidades. El foro duré unas tres horas en total.

51. Sobre este espacio véase DIAZ MELENDEZ (2009).
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Al ofrecer un balance del proceso de consulta, es importante destacar que el grado
de participacion era bajo, dado que no hubo presencia significativa de autoridades de
comunidades o representantes de organizaciones indigenas y, mas bien, participaron
algunos migrantes indigenas y otras 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 decisién tomada, ya que no quedé claro cdmo se iba a tomar en cuenta
los aportes de los participantes en el Plan Estatal de Desarrollo. Pensando en las razo-
nes de esta situacion, es importante destacar el plano comunicacional-cognitivo y la
falta de convocatoria pronta, amplia y clara sobre el evento. En este sentido, para los
participantes no quedaba claro que era un evento de consulta a la poblacién indigena
y no a la poblacién en general dado que varias personas no indigenas participaron
con demandas sobre la situacion de inseguridad en general. Este hecho creé un gra-
do de confusion entre los participantes que 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 entre
autoridades y migrantes indigenas en el evento. Finalmente —aunque para esa fecha
Nuevo Leén ya contemplaba el derecho a la consulta en su normatividad estatal— el
procedimiento a seguirse en el proceso no era claro.

Por todas las razones anteriores, el caso de la consulta a la poblacién indigena
de Nuevo Ledn sobre el Plan Estatal de Desarrollo dificilmente se puede considerar
como un proceso de consulta como tal, dado que fue un evento puntual con poco
alcance entre la poblacion indigena. Sin embargo, si se podria considerar como un
evento simbdlico y publico que buscé 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 hacer algin reclamo o exponer un problema que ha-
bian tenido. Estas demandas se culminaron en varias intervenciones sobre la discri-
minacién sufrida en el Estado, sobre todo por hablar en su propio idioma. Al ver que
una mujer lloraba al relatar su decisiéon de no ensenar su lengua materna a su hijo,
se acerc el representante de gobierno y le pidié perdén a nombre de la sociedad
neoleonesa. Fue un momento de gran importancia para los asistentes en el foro, que
produjo cierto cambio en el ambiente y constituy6 una clara sefial de buena voluntad.
Por lo tanto, a pesar de sus deficiencias, es importante rescatar la importancia de esta
consulta cdmo encuentro entre el gobierno del Estado y la poblacién migrante indi-
gena en el plano simbélico. En ese sentido, si bien se puede ubicar en los escalones
de “no participacion” de la escalera de participacién ciudadana, seria en el ambito de
“terapia” (que consiste en escuchar las demandas del ciudadano, permitir que se des-
ahogue, pero hasta ahi llega la accién del gobierno) que en si constituye un paso hacia
la construccién de una visién més multicultural por parte de las autoridades locales.
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Conclusiones

Se ha buscado describir y analizar la paulatina construccién de una respuesta multi-
cultural por parte de autoridades gubernamentales locales frente a importantes flujos
migratorios de indigenas desde sus territorios ancestrales a centros urbanos. Con-
cretamente, se ha detallado el reconocimiento de los derechos politicos de la pobla-
cién indigena migrante asentada en el Estado de Nuevo Le6n en México, haciendo
hincapié en el reconocimiento del derecho a la consulta previa como derecho clave
que nace desde el sistema internacional de derechos humanos. En este caso “menos
esperado’, en el que los indigenas se encuentran lejos de sus tierras de origen y en
que las autoridades locales cuentan con poca experiencia de atencién a la diversidad
étnica (debido en gran parte a la ausencia de poblacion indigena autéctona en la en-
tidad), se han producido avances considerables en el ambito legal, con la reforma a la
Constitucién del Estado y la promulgacion de una ley de derechos indigenas, en 2012.
Sibien el derecho a la consulta previa se encuentra muy limitado en ambas normas (y
no se da ninguna referencia al consentimiento libre, previo e informado), el hecho de
que se reconozca en la legislacion es un paso importante hacia la construccién de una
perspectiva multicultural y pluralista en el ambito local.

Especificamente se describen y analizan dos procesos participativos realizados
con la poblacién indigena asentada en Nuevo Leén bajo la nomenclatura “consul-
ta” Los procesos poco tienen que ver con los estandares internacionales y regionales
plasmados en el C169, la DNUDPI y la jurisprudencia de la CIDH. En cualquier caso,
si los abordamos desde la perspectiva de la participacién ciudadana nos da un abani-
co més amplio y realista para evaluar estos procesos. Por una parte, la consulta sobre
la Ley de Derechos Indigenas que se produjo en 2011 era amplia, abierta y llevaba una
planificacién muy meticulosa, si bien a la hora de incorporar los aportes de los par-
ticipantes en la ley la retroalimentacién por parte de las autoridades era muy escasa.
Por otra parte, la consulta sobre el Plan Estatal de Desarrollo de 2016 resulté mucho
mads limitada en su organizacion y alcance, y conté con una participacién muy escasa
por parte de la poblacién indigena residente en el Estado. En ese caso, lo rescatable es
un avance simbdlico en términos del acercamiento entre partes, el tratamiento publi-
co de temas como la discriminacién (incluyendo una disculpa desde las autoridades
gubernamentales) y el esfuerzo por cumplir con las disposiciones legales de cara a la
proteccion de los derechos indigenas. En ambos casos queda patente la importancia
de las variables institucional, comunicacional-organizativa, y contextual-relacional
en los resultados producidos.

Seria ilusorio —e impreciso— presentar el caso de Nuevo Ledn como un éxito en
términos de la construccién de una perspectiva multicultural y plural en el Estado.
Si bien se identifican avances en términos de estrategias concretas (en materia de
desarrollo social y educacion), reconocimiento legal y procesos participativos, tam-
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bién se han producido una serie de estancamientos. Tanto los centros comunitarios
interculturales como la educacién intercultural bilingiie son de un alcance limitado;
la implementacion de lo estipulado en la reforma constitucional y la Ley de Derechos
Indigenas queda en gran parte pendiente; y los procesos participativos siguen siendo
escasos y de baja calidad en términos de la efectiva participacion de la poblacion in-
digena. En este contexto, es importante considerar el papel de diferentes actores (los
municipios, por ejemplo, no han asumido un papel claro) asi como los vaivenes en las
relaciones entre autoridades federales y estatales asi como las OSC, dado que se han
producido ciertos momentos de acercamiento y colaboracién y otros momentos de
alejamiento e, incluso, desconfianza. El impulso, la coordinacién y la buena voluntad
de todos los actores relevantes es imprescindible para ofrecer una respuesta satisfac-
toria hacia el desafio planteado, desde una perspectiva multicultural y pluralista.

Por lo anterior, se concluye que es dificil que los gobiernos locales creen espacios
deliberativos desde la ciudadania diferenciada, pero también se han rescatado varios
avances, sobre todo en el plano simbdlico. La consulta previa es tanto un derecho de
los pueblos indigenas como una obligacién de las autoridades gubernamentales v,
aterrizado a través de procesos administrativos, puede llegar a ser una herramienta
muy potente para la construccion de la multiculturalidad en contextos migratorios al
acercar a las partes y obligarlas a buscar formas de encuentro y entendimiento. Es im-
portante identificar y analizar los procesos y cambios que se dan en el ambito local, ya
que muchas veces es donde los problemas se tratan de forma directa y donde el ciuda-
dano tiene mayor contacto con la politica. Esta situacion cobra gran importancia en
contextos como el mexicano, debido a su composicién federal, pero los hallazgos de
este estudio también deben ser de interés de todas aquellas ciudades latinoamerica-
nas que viven procesos de migracién interna parecidos, como es el caso de Santiago
de Chile, Quito y La Paz, entre otras. Sin duda alguna, si bien la diversidad étnica en
América Latina es una cuestion histdrica, la problemadtica sigue en constante evolu-
cioén y es importante que los gobiernos respondan a los desafios nuevos que represen-
ta. Contar con las herramientas, experiencias, practicas y actitudes adecuadas sera de
gran importancia en el camino.
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