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PRESENTACION

México constituye una nacién multicultural, en la cual existen localidades
que se encuentran clasificadas como comunidades indigenas, en cada una de
ellas se da cuenta de la diversidad etnografica de la nacién, en la que conver-
gen usos, tradiciones, costumbres, creencias, formas y reglas de convivencia
y lenguas habladas.

Con base en las normas de nuestro pais, las comunidades indigenas son
aquellas que forman una unidad social, econdmica y cultural, las cuales es-
tan asentadas en un territorio y reconocen autoridades propias de acuerdo
con sus usos y costumbres.

En estos grupos sociales se ha hecho patente la discriminacién por mucho
tiempo, entre otros factores por los prejuicios sociales, el uso del espafiol como
lengua oficial en servicios publicos y privados, el aislamiento de las comunida-
des indigenas respecto de la participacion en asuntos publicos y la migracion
a las ciudades.

Por lo antes expuesto, el comité editorial del INAI decidié promover la ela-
boracion de un texto que evidencie la importancia de conservar y preservar
a los pueblos originarios, como patrimonio cultural de México, revisando
las normas que propician la proteccion de los derechos de esa poblacion,
particularmente el derecho de acceso a la informacion y el beneficio de su
ejercicio para que los pueblos originarios accedan a informacién que propi-
cie la defensa de otros derechos y al desarrollo econémico, cultural, politico
y social de sus habitantes.



La Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacion como mecanismos para la proteccion
de los derechos de los pueblos originarios

Claudia Espinosa y Daniel Vazquez, con la asistencia de investigacion de
Miriam Estrada y Eduardo Sierra, nos presentan una obra que se inserta
en una discusion actual, ya que su contenido se relaciona con el ejercicio
de los derechos de acceso a la informacion vy libertad de expresion en
las comunidades indigenas, desde la perspectiva de las condiciones de
desigualdad, discriminacion y exclusion, las cuales constituyen asimetrias
en el control democratico del poder. Ademas, de que nos ofrecen una
investigacion sdlida sobre los distintos niveles de la relacion entre ambos
terrenos normativos.

La obra ofrece a sus lectores un panorama muy amplio de la problematica
estudiada, desde el contexto general de un proceso de democratizacion
y la discusion y contenidos de la rendicion de cuentas como mecanismo
de control, hasta la revision de las politicas de expansion del derecho de
acceso a la informacion respecto de las comunidades indigenas, asentan-
dose al final en una original interpretacion de las practicas etnoculturales
tradicionales como mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas.
Adicionalmente, el enfoque tedrico propuesto es novedoso en tanto incor-
pora por completo la perspectiva de derechos humanos y retoma propues-
tas tedricas que van mas alla del analisis liberal de la democracia.

Lo mas interesante es que los autores no contraponen o enemistan la expe-
riencia formal, legal e institucional del derecho de acceso a la informacion
con las exigencias politicas y las practicas deliberativas de las comunidades
y pueblos indigenas, sino que las sitian como tareas complementarias, de-
jando claro que el desarrollo unilateral de las primeras dejaria sin sustancia a
la propia expectativa del derecho de acceso a la informacién como genuino
derecho humano.

La obra plantea una pregunta de investigacion que responde a través de
tres desarrollos analiticos que son argumentados con solvencia: “j cuales
son las distintas interacciones entre la transparencia y el derecho de ac-
ceso a la informacion con las comunidades indigenas? En especifico se
explican los siguientes:

» Los esfuerzos realizados por el Instituto Nacional de Acceso a la In-
formacion (INAI) para que las comunidades ejerzan su derecho a la
transparencia y al acceso a la informacion.

» Las potencialidades del derecho de acceso a la informacién para que
las comunidades indigenas se protejan de las violaciones a los dere-
chos humanos, en especial a las relacionadas con los megaproyectos.



Presentacion

» La forma en que las comunidades indigenas que se autogobiernan
se han apropiado, resignifican y ejercen el derecho de transparencia
y acceso a la informacion de los integrantes de su comunidad.

Como se puede notar, logran mostrar una conexion interna entre las posibilida-
des de ejercicio del derecho de acceso a la informacion y la agenda de lucha
por los derechos de las comunidades indigenas.

Estimado lector, el presente texto esta redactado en un lenguaje sencillo y ac-
cesible para todo publico, no obstante de que, en el plano analitico, introduce
una interpretacion critica del proceso de ampliacion del derecho de acceso a
la informacion a la situacion indigena en México, no solo es una explicacion
de la problematica de ese derecho en el caso indigena, sino un instrumento
para empoderar a esas comunidades en la defensa de sus derechos.

Comité Editorial del INAI.






INTRODUCCION

Este libro esta dedicado a la Red de Mujeres

de Tlacolula, a Tanivet Reyes, al Consejo de
Contralorias Comunitarias de Chenalh6

y a la organizacion civil. Voces Mesoamericanas
Accién con Pueblos Migrantes.

Derecho de acceso a la informacion, democracia
y comunidades indigenas

El derecho de acceso a la informacién y a la transparencia tiene una doble
naturaleza. Es, al mismo tiempo, un derecho en si mismo y también un
medio para ejercer otros derechos, asi como para hacer posible, nada mas
y nada menos, que a la democracia.

Existe un largo debate sobre qué es la democracia pero no entraremos en él."
Otros aspectos de la teoria de la democracia hablan de su disefio institucional
como la ciudadania universal; los derechos a votar, ser votado y a participar en
los asuntos publicos; la libertad de expresion, de reunién y de manifestacion, y
especialmente, tener un gobierno controlado por medio de: elecciones periédi-
cas, donde su actuacién sea premiada o castigada; los pesos y contrapesos;
la rendicién de cuentas; la opinién publica y los recursos politicos de los grupos
que integran la sociedad.

1 En el capitulo uno se desarrolla todo el andamiaje conceptual e institucional de la democracia
y su relacién con el derecho de acceso a la informacién y a la transparencia, el cual se lleva
a cabo por medio de la accountability y de la rendicion de cuentas.



La Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacion como mecanismos para la proteccion
de los derechos de los pueblos originarios

Lo anterior se puede agrupar en tres categorias que caracterizan a los
Estados democraticos: el respeto a los derechos de los ciudadanos, la
realizacién de elecciones periddicas y diversos controles. Se espera que
en un Estado democratico los gobernantes sean elegidos a través del
voto ciudadano, se renueven periédicamente, que existan mecanismos de
control y que la ciudadania esté empoderada por medio de sus derechos.

Grafica 1. Aspectos caracteristicos de la democracia

Ciudadania
empoderada
Derechos de
la ciudadania
Limites del poder Diversos controles

Gobierno electo,
temporal y
controlado

Elecciones NG

Pesos y Rendicion

periddicas contrapesos de cuentas

Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.

Para que se concreten estos elementos y controles se requiere hacer uso del
derecho de acceso a la informacion y de la transparencia. Una de las obligacio-
nes de los gobiernos es rendir cuentas, lo que supone generar y dar a conocer
informacion y construir argumentos para defender las decisiones politicas que
se toman.2 Ambos puntos se encuentran estrechamente relacionados con el
derecho de acceso a la informacion y a la transparencia.

La obligaciéon de rendir cuentas abre distintas puertas. Una muy relevante es
la de la posibilidad de controlar al gobierno por medio de la generacion de una
esfera publica plural y vibrante que delibere a partir de informacion veridica
y con argumentos. En la medida en que dicha esfera publica exista, el
derecho de acceso a la informacion y a la transparencia también se rela-
cionara con la libertad de expresion, el derecho al voto informado y con las
elecciones periodicas.

2 En el capitulo uno se desarrolla el concepto de rendicion de cuentas.
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Introduccion

La libertad de expresion y el derecho a la informaciéon son dos caras de la
misma moneda. Cuando las personas o los grupos sociales ejercen su liber-
tad de expresioén estan informando a la sociedad y al mismo tiempo sumando
elementos para la construccion de una esfera publica. Por eso, el binomio
libertad de expresién—derecho a la informacion es un derecho individual y
también colectivo. El ejercicio conjunto de estos dos derechos en una esfera
publica compuesta por actores con opiniones diversas permite que haya elec-
ciones donde los ciudadanos cuenten con informacion suficiente para ejercer
su voto. Ambos constituyen una de las principales ventajas de la democracia,
la cual se logra si todo el andamiaje funciona bien: contar con un proceso de
reflexiéon deliberativa con participaciones informadas.

Grafica 2. Andamiaje de las relaciones del derecho de acceso
a la informacion y transparencia con los elementos que integran
la democracia

Rendicion de cuentas:
informacién y argumentos

Derecho de acceso
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transprencia publica plural

Empoderatniento // 1
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de Ia ciudadania Libertad de expresion

Control gubernamental

y

| Derecho al voto informado-l | Elecciones con informacién suficiente

Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.
Nota: Los colores de las flechas sélo denotan el origen de las relaciones.

Lo anterior es la mirada normativa del andamiaje institucional de la demo-
cracia, lamentablemente no siempre funciona asi. Este libro no pretende
exponer las causas por las cuales la democracia no funciona conforme a
lo esperado, pero hay una que si nos interesa y es la desigualdad de las
personas para ejercer su derecho de acceso a la informacion. Sabemos que
la sociedad esta conformada por personas y grupos que se encuentran en
condiciones de desigualdad. Algunos tienen mayor capacidad econdémica o
poder politico para influir en las decisiones publicas y otros poseen un nivel
mayor de educacion. Visto de otra forma, hay personas y grupos que no se
encuentran sometidos a ninguna esfera de opresion que los limite, mientras

1



La Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacion como mecanismos para la proteccion
de los derechos de los pueblos originarios

que pueden existir otros que tienen multiples. Por ejemplo, una mujer pobre,
indigena, madre, jefa de familia y adolescente esta sometida a distintas esfe-
ras de opresion como: la patriarcal, la de la pobreza y la de la discriminacion
por ser joven y madre soltera. En la medida en que existen estas diferencias
sociales, la capacidad de ejercer el derecho a la informacion también se da de
manera diferenciada. Esto podria parecer irrelevante pero no debemos perder
de vista que las personas menos informadas también tienen menos recursos
politicos para ejercer el voto adecuadamente y para resistirse a las decisio-
nes politicas que vulneran sus derechos porque las diferencias sociales se
transforman en diferencias de acceso a la informacion, y ambas conforman
diferencias de poder politico. Una persona o grupo mas informado tendra
mas poder politico que otra persona o grupo menos informado.

¢ Qué pasa con las comunidades indigenas y con las personas que las
integran? ;Ejercen su derecho de acceso a la informacion? ¢Logran
transformarlo en la obligacion estatal de rendir cuentas? ¢ El derecho de
acceso a la informacion y a la transparencia empodera a las comunidades
indigenas y a sus integrantes? Justo de esto tratan las siguientes paginas.

Nos preguntamos sobre cuales podrian ser las distintas interacciones entre
la transparencia y el derecho de acceso a la informacion con las comunida-
des indigenas y desarrollamos tres:

» Los esfuerzos realizados por el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI)
para que las comunidades ejerzan su derecho a la transparencia y al
acceso a la informacion.

» Las potencialidades del derecho de acceso a la informacién para que
las comunidades indigenas se protejan de las violaciones a los dere-
chos humanos, en especial las relacionadas con los megaproyectos.

» Las formas en que las comunidades y municipios indigenas se apro-
pian, resignifican, ejercen y cuestionan el derecho a la transparencia
y el acceso a la informacion.

Hay tres procesos que se pueden analizar en la relacion entre el derecho de
acceso a la informacion y las comunidades indigenas: lo que las entidades
estatales hacen para garantizar el derecho de las comunidades indigenas; la
forma en que las comunidades indigenas pueden usar el derecho a la informa-
cién para proteger sus derechos; y la apropiacion del derecho a la informacion
por parte de las comunidades cuando son gobierno. Veamos cada uno de
estos tres procesos con mas detalle.

12



Introduccion

Primer proceso: Las personas que integran las comunidades indigenas
son ciudadanos que buscan ejercer el derecho de acceso a la informacion
para conocer las decisiones de sus gobernantes. En la medida en que estas
comunidades se encuentran en condiciones de desventaja con respecto a
otros grupos sociales, las instituciones estatales deben realizar un esfuerzo
mayor para garantizar que estas personas logren ejercer su derecho. ; Qué
es lo que el gobierno en general, y el INAI en particular, han desarrollado
para ello? Este punto sera desarrollado en el capitulo primero.

Segundo proceso: Mientras que en el primer proceso el objetivo es que
las comunidades indigenas puedan ejercer el derecho de acceso a la infor-
macion, en el segundo queremos mirar para qué se podria utilizar el dere-
cho de acceso a la informacion. Ya hemos desarrollado la relacion que hay
entre el derecho de acceso a la informacion y la democracia, pero también
sirve (como anunciamos anteriormente) para proteger otros derechos. En
particular, las comunidades indigenas han visto vulnerados sus derechos
como el de autogobierno, los derechos sobre la tierra ancestral o la protec-
cion de sus usos y costumbres. En este segundo proceso miramos de qué
manera el derecho de acceso a la informacién funciona como instrumento
de proteccion.

Tercer proceso: En este se esboza el entramado de las relaciones y los
dilemas que derivan del cumplimiento y ejercicio del derecho de acceso a la
informacioén en las dindmicas comunitarias y municipales indigenas. Como
vimos, el derecho de acceso a la informacion es parte del andamiaje demo-
cratico para controlar a los gobiernos, incluidos aquellos cuyas elecciones deri-
van de sistemas normativos indigenas. Sobre esto nos hacemos las siguientes
preguntas: ;Los gobiernos con sistemas normativos indigenas incorporan el
derecho de acceso a la informacion?, ;cémo ejercen este derecho las per-
sonas que habitan en comunidades y municipios indigenas?, ¢ cuales son
los dilemas sobre la transparencia y el derecho de acceso a la informacion
desde una mirada intercultural?

En cada uno de los capitulos, este texto esta encaminado a fomentar el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion en las comunidades indi-
genas. En un primer acercamiento, se muestran los programas existentes
en el INAI para ejercer este derecho y se identifican las areas de oportuni-
dad para mejorar el acceso a la informacion de las comunidades indigenas.

El segundo capitulo observa los beneficios y potencialidades del derecho de
acceso a la informacion en la defensa de los derechos de las poblaciones

13
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indigenas. El tercer acercamiento se mira la forma en que el autogobierno indi-
gena ejerce el derecho de acceso a la informacion de las personas que integran
la comunidad, a la par que rinde cuentas. En conjunto, los tres acercamientos
identifican buenas practicas, areas de oportunidad y dilemas a considerar en
la transparencia y el derecho de acceso a la informacion como mecanismos
para la proteccion de derechos de los pueblos originarios.

De esta forma, el texto puede resultar interesante no sélo para que las
comunidades indigenas potencien su derecho de acceso a la informacion,
sino también para los servidores publicos de todos los niveles de gobierno
que estan relacionadas con el Derecho de Acceso a la Informacién (DAI)
de las comunidades indigenas, asi como estudiantes, personas vinculadas
al sector académico, organizaciones de la sociedad civil, responsables de
evaluar politicas publicas y personas comprometidas con la transparencia
y rendicion de cuentas, pues ayuda a que las comunidades indigenas for-
talezcan su derecho de acceso a la informacion.

Estructura del texto

El texto inicia explicando la funcion de la transparencia y el acceso a la
informacién en una sociedad democratica. Esto se observa a partir de dos
marcos conceptuales: los mecanismos de control que se han desarrollado
a partir de los conceptos accountability y la rendicion de cuentas. En este
mismo capitulo se analizan los esfuerzos del INAI para que las comunidades
indigenas tengan un acceso efectivo a la transparencia y a la informacion.

El segundo capitulo se dedica al andlisis del uso de la transparencia y el
acceso a la informacién como uno de los mecanismos de defensa de los
derechos de los pueblos en un contexto neoextractivista.

El tercero ubica el reconocimiento de los sistemas normativos indigenas en
el marco de la propuesta de democracia multicultural. Posteriormente, se
perfilan las dinamicas particulares que se reconocen en el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacion en aquellos municipios que eligen a sus
autoridades a través de usos y costumbres. El esbozo de las dinamicas comu-
nitarias y municipales se amplia con el proposito de recuperar las principales
preocupaciones respecto al acceso a la informacion recopiladas en el trabajo
de investigacion. El capitulo cierra con la denuncia sobre la criminalizacion

14



Introduccion

y riesgos que han enfrentado algunas personas y colectivos indigenas al
cuestionar la distribucion y el ejercicio local del poder y los recursos, a partir
del ejercicio del derecho a la transparencia y acceso a la informacién.

Agradecimientos

Agradecemos al Laboratorio de Cohesion Il de Oaxaca; al Centro Profesional
Indigena de Asesoria Defensa y Traduccion (Cepiadet) y a las asociaciones
civiles: Voces Mesoamericanas Accion con Pueblos Migrantes, Asociacion
Mexicana de Derecho a la Informacion, Salud Integral para la Mujer, Asocia-
cion Mexicana de Radios Comunitarias, Mujeres por la Igualdad de Tlacolula
y Comunicacién para el Desarrollo Comunitario, Comunica, por compartir
sus experiencias, retos y motivaciones en la lucha por ejercer el derecho de
acceso a la informacién en los pueblos y comunidades indigenas.
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Capitulo 1.

La transparencia y el derecho de acceso

a la informacion en un marco democratico:
las comunidades indigenas rumbo

al acceso efectivo?

3 Por motivos de seguridad, en algunos apartados que aluden a experiencias y practicas
comunitarias se omiten las referencias directas a las entrevistas. Los argumentos y
opiniones expresados en el documento son de exclusiva responsabilidad de los autores.
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América Latina se subi6 a la tercera ola de transicién a la democracia y
México no fue la excepcion. De acuerdo con Samuel Huntington (1994)
han existido tres olas. La primera de 1828 a 1926, la segunda de 1943 a
1962 y la tercera que comenzé en 1974 y seguia vigente al momento de
publicar su libro en 1994. Aunque si consideramos que México fue uno de
los ultimos paises en transitarla, podemos suponer que 1997 puede ser la
fecha de cierre.*

Esta tercera ola inicid6 en Portugal con la Revolucién de los Claveles de
1974 y continud con la transicion espafola en 1976 tras la muerte de Fran-
cisco Franco. Posteriormente, se sumaron varios paises latinoamericanos:
Ecuador y Republica Dominicana, en 1978; Honduras, en 1981; Bolivia,
en 1982; Argentina, en 1983; Uruguay, en 1984; Brasil, en 1985; Chile,
Paraguay y Panama, en 1989; Haiti y Nicaragua, en 1990; El Salvador, en
1994; Guatemala, en 1996 y México, en 1997.

Este proceso de transicién a la democracia se caracteriza por tener un concepto
minimo y procedimental de democracia y por poner mas atencion a la construc-
cién de controles gubernamentales por medio de la divisién de poderes, pesos y
contrapesos. En esto Ultimo cobran relevancia los conceptos de transparencia,
rendicion de cuentas y derecho de acceso a la informacion. De hecho, cuarenta
afos después del inicio de las transiciones a la democracia en América Latina
(1978-2018), podemos intuir que la élite politico-econémica de nuestros paises
acordo disputar el poder politico formal por medio de elecciones, pero no estan

4 Los periodos permiten ubicar los procesos a partir de una referencia temporal. Sin embargo, no
hay un acuerdo sobre cuando se puede hablar del inicio de la democracia en general y cuando
para el caso de México en particular. Elegimos 1997 y no 2000 porque es el afio en que en
México se conform¢ el gobierno dividido, cuando el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
requirié del acuerdo de al menos un partido mas para tener mayoria en el Congreso.
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convencidos ni se sienten comodos con los pesos y contrapesos, y mucho me-
nos con la rendicion de cuentas, la transparencia y el acceso a la informacion.

El resto de este capitulo los dedicaremos a estos temas.
1.1 La democracia: una mirada minima

Joseph Schumpeter (1950) fue el primer tedrico en proponer el concepto de
democracia procedimental. De acuerdo con él, la teoria clasica de la demo-
cracia del siglo XVIII tiene como punto de convergencia el bien comun, al
que define como “faro orientador de la politica, que siempre es facil de definir
y que puede hacerse percibir a toda persona normal por medio de la argu-
mentacion racional” (1950: 321). Sin embargo, explica Schumpeter, el bien
comun, univocamente determinado, no existe y dificilmente todo el mundo
estara de acuerdo en qué es o en qué consiste. Debido a la imposibilidad de
determinar los contenidos del bien comun, la democracia debe ser sélo un
instrumento que permita la formacion del gobierno.

De alguna manera, Schumpeter observa que todo Estado-nacion esta con-
formado por distintos actores y fuerzas sociales cuyas relaciones pueden ser
de cooperacion, indiferencia o conflicto. Esto es cierto: todas las sociedades
que conforman un Estado-nacion incluyen diversos grupos politicos que
suponen conflictos sociales. Sin embargo, el problema no es la existencia
misma del conflicto, sino la posibilidad de que exista un grupo o conjunto
de grupos sociales que siempre ganen y otros que siempre pierdan. De
ser asi, el principal problema es que la estructura social estara lejos de ser
pluralista y, por el contrario, tendremos una conformacion estatal elitista.
Este parece ser el principal problema hoy en dia, la existencia de regimenes
democraticos que se desarrollan en el marco de sociedades cada vez mas
desiguales. Ante esta situacion se necesita recuperar la igualdad econémica,
politica y social. Esto cobrara relevancia mas adelante cuando desarrollemos
la democracia multicultural.

Volvamos a Schumpeter, en resumen, la democracia deja de ser una forma de
gobierno y se vuelve un método: “método democratico es aquél sistema
institucional, para llegar a las decisiones politicas, en el que los individuos
adquieren el poder de decidir por medio de una lucha de competencia por
el voto del pueblo” (Schumpeter, 1950: 343). La principal funciéon de la
democracia es formar gobierno:
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[...] la democracia no significa ni puede significar que el pueblo gobierna
efectivamente, en ninguno de los sentidos evidentes de las expresiones
pueblo y gobernar. La democracia significa tan sélo que el pueblo tiene la
oportunidad de aceptar o rechazar los hombres que han de gobernarle®
(Schumpeter, 1950: 362).6

En este modelo de democracia sélo se considera la distribucién del poder
politico formal constituido por el derecho universal al voto y la posibilidad
de alternancia en la élite politica por medio de la eleccién. En cambio, otras
formas de poder, politicamente relevantes, quedan descartadas e invisibles.
Por ejemplo, no se considera el poder de incidencia sobre el gobierno por
medio de recursos politicos distintos al voto, como la entrada, no entrada y/o
salida de capitales de empresas y su impacto en la distribucién de la riqueza
(Farnsworth, 2000; Lindblom, 1977 y Vazquez, 2009); o la accién colectiva
(huelgas, paros, mitines, marchas, ocupaciones) de diversos actores sociales.
Tampoco toma en cuenta el poder social a partir de la construccién de esferas
de opresion (Marion, 1990) o de las estructuras patriarcales que generan
marcos de vulnerabilidad para las mujeres y grupos de la diversidad sexual.

Podria pensarse que estas expresiones del poder no son relevantes para la
democracia, no son manifestaciones del poder politico o se neutralizan gra-
cias a la competencia electoral. Esto no es asi, por el contrario, el principal
problema es que todas toman formas politicas, pueden pasar por encima del
derecho al voto, condicionan la toma de decisiones politicas vinculantes y, lo
peor de todo, generan violaciones a los derechos humanos y procesos de ex-
clusion sistematica. Es por ello que continua la tension sobre la conveniencia
de quedarnos con una mirada procedimental de la democracia —mas sencilla
de operar— o ir hacia otras esferas de la vida politica que también requieren
ser democratizadas. Profundizaremos esta idea cuando analicemos el marco
neoextractivista, en el cual se violan los derechos de las comunidades indigenas.

5 Si bien Schumpeter es el padre de la idea de la democracia procedimental, la teoria sobre
esta democracia ha sido desarrollada por un conjunto de autores, los mas relevantes son:
Keneth Arrow (1991), Robert Dahl (1971, 1993 y 1999) y Giovanni Sartori (1987 y 2003).
Esto no quiere decir que no haya mas politélogos que abracen el concepto minimo y
procedimental de democracia. Por el contrario, la lista seria larguisima y éste es hoy el
concepto predominante. Simplemente mencionamos que estos cuatro autores son los
fundadores de esta idea minima de democracia.

6 Esta es la forma conceptual de llegar a la democracia procedimental. Existe otra, la histérica
desarrollada por Roberto Gargarella (1995, 1996 y 2010). El autor analiza el proceso
constituyente de 1787 en Estados Unidos y observa la forma en que se cre6 el gobierno
representativo en contraposicién con la forma en la que se entendia la democracia (directa)
en el siglo XVIII. Lo relevante de esta otra visién es que esa conjuncién entre un animo
abiertamente contra mayoritario y una tendencia liberal se replicéd en todos los congresos
constituyentes de América Latina.
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1.2 La democracia minima, los pesos, contrapesos y la
rendicion de cuentas

Pese a mantenernos en una mirada procedimental de la democracia, ésta
viene acompafnada de una serie de mecanismos que permiten mantener un
control” sobre las decisiones gubernamentales. Este punto es de los mas
importantes al pensar en cualquier democracia hoy en dia: si bien, con el
gobierno representativo se desvinculd la clase gobernante de los gober-
nados, se espera que haya mecanismos de control sobre las decisiones
tomadas por los gobernantes que afectan los derechos de los gobernados.

En otras palabras, se buscé un equilibrio nada sencillo entre darle autonomia
a los gobernantes para tomar decisiones, pero al mismo tiempo poner
limites a dichas decisiones. El objetivo final fue generar incentivos para que
la toma de decisiones se dirigiera hacia la idea de bien comun y al mismo
tiempo hubiera mecanismos de defensa de los derechos de las personas.
En este marco es que debemos comprender el papel de los derechos hu-
manos en general, el derecho de acceso a la informacion y la transparencia
en particular. Los controles sobre las decisiones politicas cobran especial
relevancia cuando dichas decisiones afectan a grupos que estan en des-
ventaja social, como sucede con las comunidades indigenas.

Los mecanismos de control desarrollados en la conformacion de la idea
actual de democracia son:
a) La celebracion de elecciones periddicas que permiten premiar o cas-
tigar al gobierno en turno.

b) Limites a los gobiernos por medio del Estado de derecho (pesos y
contrapesos) que dotan a las personas de seguridad y certidumbre.

c¢) Limites a las funciones de los gobiernos.
d) Otorgar a las personas derechos relacionados con la propia demo-
cracia como derechos politicos (votar, ser votado y participar en los

asuntos publicos) y derechos civiles de uso politico como la libertad
de expresion, el derecho de asociacion y de reunion, etc.

7 Los mecanismos de control han sido desarrollados desde la ciencia politica a partir del
concepto accountability. Existen intentos para traducir dicho concepto como rendicion de
cuentas, o responsabilidad, pero el contenido es elusivo. La accountability se ha desdoblado
en horizontal, vertical y social. La primera se refiere a los pesos y contrapesos entre érganos
gubernamentales, la segunda a las elecciones como mecanismo de control y la tercera a
los movimientos de la sociedad civil para limitar al gobierno. A lo largo del libro usaremos la
palabra control o mecanismo de control para referirnos a la accountability.
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e) La conformacion de una sociedad plural y fuerte (este elemento de res-
triccién a las decisiones gubernamentales sera desarrollado posteriormente
desde dos tendencias: el derecho a la protesta y el control social).

Si los controles funcionan, se tendra un gobierno que debe rendir cuentas
en las elecciones periédicas y estara limitado por otros poderes, por lo que en
una sociedad plural no siempre perderan los mismos y tarde o temprano los
intereses de todos los grupos que integran la sociedad deberan ser atendi-
dos. Como mencionamos en la introduccién de este ensayo, lamentable-
mente los incentivos y controles de la democracia no siempre funcionan
conforme a lo esperado.

En cada uno de estos cinco mecanismos de control, la transparencia y el
acceso a la informacion cobran relevancia, como veremos a continuacion.
La idea de control sobre las decisiones gubernamentales se ha desarrollado
a partir de dos marcos conceptuales: la teoria de los controles y, mas reciente-
mente, la rendicion de cuentas. Analicemos en qué consisten cada una de ellas.

1.2.1 Los controles sobre las decisiones gubernamentales

La relevancia de la democracia no sélo esta en elegir un gobierno y al
término de su mandato decidir si se premia o castiga a la persona o partido
gobernante, es decir, en cambiar de gobierno. La relevancia de la demo-
cracia también la encontramos en la posibilidad de mantener mecanismos
constantes de control sobre las decisiones. No solo cada seis anos, sino en
todas y cada una de las decisiones de los distintos 6rganos gubernamen-
tales. Al primer punto lo conocemos como control vertical proveniente del
voto y al segundo como control horizontal (pesos y contrapesos) y control
social sobre las decisiones politicas.

El control vertical se refiere al premio o castigo al momento de la posible
reeleccion. Este control genera ciertas expectativas sociales pese a tratarse
de un modelo de democracia solo procedimental. La eleccién de un gobierno
por el voto mayoritario aunado a la posibilidad de sancionarlo o premiarlo
en una segunda eleccién simboliza la esperanza de que dicho gobierno tome
decisiones publicas que beneficien al mayor nimero de personas a fin de
conseguir el voto en la siguiente eleccién. El mayor bien para el mayor nimero

8 Por estas razones, para autores como Manin (1995), el gobierno representativo sigue siendo
una buena forma de gobierno. En especial, para este autor, el beneficio radica en el doble
juicio (deliberacién) que lo integra: el primer juicio que se da al momento de celebrarse las
elecciones, durante el periodo que se discute el “proyecto de nacién” en juego y el segundo
en los parlamentos y en la opinién publica al momento de tomar decisiones clave.
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es la expectativa que se formaliza como el control vertical de la democracia.®
Para que esta forma de control funcione se requiere el cumplimiento de
tres premisas:

a) la existencia de dos o mas opciones distintas para elegir (no se puede
premiar y castigar si todos los partidos politicos ofrecen lo mismo);

b) un votante racional informado, y
c) la existencia de elecciones limpias (voto libre).

Los primeros dos supuestos son el talon de Aquiles de la responsabilidad
politica. En los siguientes tres puntos desarrollaremos brevemente las
fallas de este mecanismo de control:"°

» Los partidos tienen cada vez menos diferencias. No hay mas de una
opcién econdmico-programatica.

» Hay fuertes problemas de informacion tanto por el pluralismo limita-
do de la esfera publica cuando los medios de comunicacion estan en
manos de empresarios, como por la falta de incentivos para que las
personas inviertan mas recursos en informarse.

» La construccion de redes clientelares se puede convertir en un me-
canismo de intermediacioén politica que desplace el premio y castigo
a través del voto.

Hasta aqui tenemos un mecanismo que se aplica cada seis afios pensan-
do en las elecciones presidenciales y cada tres si tenemos en cuenta la
eleccion intermedia de diputados. Este mecanismo genera la oportunidad
de cambiar de gobernante cada determinado tiempo, pero construye sélo
esa oportunidad. Lo cierto es que los gobiernos toman decisiones todos los
dias, cientos, miles de decisiones si pensamos que el gobierno es federal,
estatal o municipal; ejecutivo, legislativo y judicial; y que las decisiones se
toman desde distintos espacios de la administracion publica: secretarias de
salud, de vivienda, de medio ambiente, trabajo, economia, etc. Se toma un
cumulo de decisiones que puede vulnerar los derechos de las comunidades
y particularmente de las comunidades indigenas. La idea de democracia
viene acompafiada de la necesidad de controlar también esas decisiones:
control horizontal (pesos y contrapesos) y control social sobre las decisio-
nes gubernamentales.

9 Se han planteado dos modelos del control vertical: el retrospectivo, control o accountability y
el prospectivo, mandato o responsiveness. El primero supone que las elecciones sirven para
hacer responsables a los gobiernos de sus acciones pasadas y funciona como medio de
evaluacion y control (Key, 1966; Fiorina, 1981; Dunn, 1999; Ferejohn, 1999; Przeworski, et.al.
1999; y Fearon 1999). En el segundo las elecciones sirven para escoger buenas politicas
asociadas a las mismas (Stimson, 1999; Fearon, 1999; y Przeworski, et.al., 1999).

10 El lector que esté interesado, puede consultar los siguientes textos: Vazquez 2007, 2008,
2009 y 2016.
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Grafica 3. La democracia como método de eleccion
y como forma de gobierno

T1 Toma de decisiones T2 Toma de decisiones
Seis afios de gobierno Seis afios de gobierno
Ar A
Eleccion Eleccion
Ejercicio de control Ejercicio de control
democratico respecto democratico respecto
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. (grupos econémicos . (grupos econémicos
Ciudadanos y movimientos Ciudadanos y movimientos
sociales) sociales)

Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.

El segundo mecanismo relevante para controlar las decisiones guberna-
mentales es el Estado de derecho o control horizontal. Hay muchos debates
en torno a la idea de Estado de derecho, por ejemplo, si se trata de un con-
cepto con criterios sustantivos de justicia (Estado social y Estado democra-
tico de derecho), o si requiere, simplemente, de reglas procedimentales a
las cuales se debe adecuar cualquier acto de molestia o afectacion sobre
los gobernados (Estado paleoliberal de derecho)." Sin embargo, mas que
discutir los elementos conceptuales de la idea de Estado de derecho, en
este texto queremos dar cuenta de la idea de Estado de derecho “actuando”
en el escenario, mirando cuales son los aspectos que integran el mecanismo
del control gubernamental. Al final, el aspecto principal de este mecanismo de
control es evitar que un gobierno pase de los actos discrecionales (que todo
gobierno puede realizar)? a los arbitrarios.

Uno de los principales desarrolladores de la idea del “control horizontal”
es Guillermo O’Donnell, debido a que era —y sigue siendo— uno de los

11 Para profundizar en este debate se pueden revisar: Raz, 2002; Summers, 2002; Diaz, 2002
y Vazquez, 2002.

12 Todas las leyes, competencias y facultades estan sujetas a interpretacion, a la par que en
muchas ocasiones los gobiernos tienen capacidades que pueden (o no) ejercer. Esto es lo
que constituye la esfera de discrecionalidad gubernamental. El problema no es que haya
discrecionalidad, sino que se aplique de forma tal que suponga una violacion arbitraria a los
derechos de las personas.
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principales desafios de postransiciéon en América Latina. Lo que el autor
encuentra en nuestra region son democracias delegativas (1997) con muy
poca capacidad de rendicion de cuentas (1997, 1997a, 1997b) y con amplias
zonas marrones, donde el Estado parece no existir (1997a, 1997b y 2004).
Por ende, una de las principales tareas pendientes es la consolidacion de
los mecanismos de control.
O’Donnell (1998: 173) define al control horizontal como:
[...] la existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan
facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van
desde el control rutinario hasta sanciones legales o incluso impeachment,'
en relaciones con actos u omisiones de otros agentes o agencias del Estado
que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados como ilicitos.'

El control horizontal no supone soélo dos agencias que simplemente se con-
trolan la una a la otra, sino la presencia de redes de agencias que incluyen,
en su cima, un poder judicial comprometido con ese control. Por ende, esto
funciona dentro de una logica de democracia constitucional.

En la medida en la que solo en situaciones excepcionales los gobiernos
admitiran ser controlados —por ejemplo, cuando consideren que el control
tiene mas beneficios que costos—, el tipo de relaciones que se generaran
en su accion son de tension. Por ello, el problema no es sélo juridico o
de disefio institucional, sino eminentemente politico. El érgano controlador
ademas de tener la competencia legal y la capacidad institucional, debe
poseer el poder politico para controlar al gobierno. En esta medida, tam-
bién parece claro que sera mas sencillo controlar a las esferas politicas
intermedias o bajas, que a las mas altas.

Otro aspecto a considerar es si el organismo controlador tiene capacidad
de sancion y coaccion o no. Ahi donde se tiene capacidad de coaccion y las
decisiones son obligatorias (como en una sentencia de un juez), el control puede
tomar un matiz represivo. En cambio, ahi donde las decisiones del érgano con-
trolador no son obligatorias (como las recomendaciones de las comisiones
de derechos humanos), se tendria que pensar en como fomentar logicas
cooperativas (O’Donnell, 2001).

13 Un impeachment es el proceso mediante del cual se puede destituir al presidente o primer
ministro de un pais (nota de los autores).

14 Algunos afos después (O’Donnell, 2004), el autor identificard dos mecanismos: 1) el control
horizontal asignado: organismos constituidos exclusivamente para ejercer una funcion de
control proactiva y permanente y 2) el control horizontal de balance. Estos son mecanismos
de frenos y contrapesos entre los tres poderes del Estado, en los cudles la funcién de control
es reactiva e intermitente.
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En la propuesta de O’'Donnell hay otra discusion que se encuentra como teldn
de fondo: el dificil equilibrio entre tener un gobierno controlado que sea, al
mismo tiempo, eficaz. Es decir, como lograr un gobierno &gil sin que sea
autoritario; y un gobierno controlado, sin que se generen una paralisis en las
decisiones a tomar.

Entre los principales problemas que se observan en el control horizontal estan:

» El control efectivo entre una red de organismos supone no solo te-
ner la competencia legal y la capacidad institucional, sino también la
fortaleza politica para llevar a cabo el control. Por ende, es mas facil
controlar a la media y baja burocracia que a la clase politica.

» La simulacién como forma de hacer politica involucra toda una serie
de acciones gubernamentales que no logran tener ningun impacto.
La mas grave para el control horizontal se da en la designacion de
personas leales en cargos de organismos de control que suponen au-
tonomia. Esto hace perder el sentido de competencia legal y buen
disefo institucional.

» La corrupcion y la impunidad se han convertido en el cierre de pinza
de la ausencia de control horizontal, donde ninguna accion arbitraria (e
incluso abiertamente ilegal) de gobierno tiene consecuencias.

* Los sistemas de procuracion y administracién de justicia no tienen
por objetivo final ni procurarla, ni administrarla pues sélo desean ob-
tener ganancias econdémicas para los operadores de cada sistema
de justicia. Por ende, el sistema de justicia gira en torno a obtener
ganancias econdmicas, donde un resultado contingente sera la pro-
curacién y administracion de justicia para algun caso concreto.

Posterior al desarrollo de la idea de mecanismos de control vertical y hori-
zontal, Peruzzoti y Smulovitz (2002) generaron la idea de control social sobre
las decisiones gubernamentales. Si bien el concepto es nuevo, la idea se
remonta a la necesidad de tener una sociedad estructurada de forma plural
(muchos actores, distintas voces)' donde los grupos que la integran tengan
capacidad de generar incidencia en las decisiones politicas. Esta puerta de
entrada al analisis social supone que existen varios factores reales de poder'®
que buscan generar incidencia en la toma de decisiones politicas (Eckstein,

15 La idea pluralista no necesariamente significa un “equilibrio social”’, como suponian algunos
trabajos del pluralismo de principios del siglo XX (Bentley, 1908; Truman, 1951), al menos lo
que se intenta es un aspecto central para la democracia: que los perdedores no sean siempre
los mismos; para ponerlo en términos de Robert Dahl, que no haya un sistema acumulativo
de distribucion de recursos politicos (Dahl, 1961, 1963 y 1982).

16 |dentificamos a los poderes facticos o factores reales de poder como aquellas fuerzas
sociales organizadas que tienen la capacidad de influir en la toma de decisiones publicas
(Vazquez, 2004: 69).
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1960; Key, 1960; Meynaud, 1960; Celis, 1963; Pasquino, 1986). La forma en
que los poderes facticos participan en la toma de decisiones es mediante el
ejercicio o amenaza del ejercicio de sus recursos politicos.'”

Peruzzoti y Smulovitz (2002) desarrollan la idea de control social a partir
de dos mecanismos: 1) aquellas organizaciones de la sociedad civil que
estan disefiadas para activar los controles horizontal (mediante litigios
estratégicos, presentacion de propuestas de reforma de leyes, denuncias,
etc.) y vertical (incidir en la esfera publica para dar a conocer acciones
de los gobernantes y buscar premiarlos o castigarlos en la eleccion); y 2)
los movimientos sociales™ que utilizan el repertorio de la accion colectiva:
marchas, mitines, ocupaciones, entre otras formas de accion.

Hasta aqui hemos analizado los distintos mecanismos de control sobre los go-
biernos democraticos: el control vertical para premiar o castigar a los gobiernos
cada seis afios, el control horizontal para custodiar cada una de las decisio-
nes politicas del gobierno por medio de los pesos y contrapesos, y el control
social para vigilar las decisiones gubernamentales, ya sea por medio de la
activacion de los pesos y contrapesos o a través de distintos medios como el
litigio estratégico, las veedurias ciudadanas, las denuncias y la formulacion de
informacion en medios o a través de repertorios de mayor confrontacion como
marchas, huelgas, ocupaciones o mitines.

Todos estos procesos de contrapeso estan relacionados con los mecanismos
de proteccioén de los derechos de las personas, que se observan en el cuadro
1. La democracia no solo requiere que la gente vote cada determinado tiempo,
también supone mecanismos de control sobre las decisiones politicas-vincu-
lantes y estos mecanismos de control tienen un objetivo muy preciso:
proteger los derechos de los gobernados. En relaciéon con el derecho a la
informacion desarrollado en el libro, lo que se busca es proteger los derechos
de las personas y comunidades indigenas. Esta proteccion se logra:

17 Los recursos politicos son los mecanismos para influir en la toma de decisiones
gubernamentales que implican una coaccion al Estado (Vazquez, 2004: 69). Siguiendo a
Robert Dahl, los recursos politicos son “un medio mediante el cual una persona puede influir
en el comportamiento de otras personas; los recursos politicos incluyen, por lo tanto, el
dinero, la informacion, los alimentos, la amenaza de aplicar la fuerza, los trabajos, la amistad,
la categoria social, el derecho de legislar, de votar y una gran multitud de otras cosas” (Dahl,
1963: 23).

18 La sociedad no s6lo se compone por movimientos sociales, en ella hay otros poderes facticos
como el crimen organizado que actua a través de la violencia y el dinero; guerrillas y grupos
paramilitares a través de la violencia; los empresarios por medio de la entrada, no entrada y
salida de capitales; por mencionar algunos.
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1) Reconociendo sus derechos en la constitucion y las leyes (garantias
institucionales politicas o primarias).

2) Generando organos especiales de proteccion de sus derechos,
como el INAI para el proteger el derecho de acceso a la Informacion
o el INE para proteger los derechos politicos (control horizontal).

3) Por medio de litigios estratégicos (control social) desarrollados ante
el poder judicial (control horizontal).

4) Interponiendo quejas (control social) ante la Comisién Nacional o
comisiones locales de derechos humanos y atender sus recomenda-
ciones (control horizontal).

5) Ejerciendo el derecho a la protesta a través de marchas, mitines u
ocupaciones (control social).

Sin embargo, en todos estos mecanismos de control, aun no centralizamos la
relevancia de la transparencia y el derecho de acceso a la informacion. Eso es
lo que haremos en la siguiente seccion.
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Cuadro 1. Los mecanismos de proteccion de los derechos

Fuente: Vazquez, 2011.




La transparencia y el derecho de acceso a la informacién en un marco democratico:
las comunidades indigenas rumbo al acceso efectivo

1.2.2 La rendicion de cuentas

Paralelamente a la teoria de los controles se ha desarrollado la idea de la
rendicion de cuentas. Mientras la primera analiza, de forma mucho mas acen-
tuada, los recursos e interacciones que se crean, ya sea entre el gobierno y la
ciudadania (controles vertical y social) o entre los distintos érganos guberna-
mentales (control horizontal), la teoria de la rendiciéon de cuentas prioriza en
la accion esperada del 6rgano gubernamental que esta rindiendo cuentas. El
autor que desarrollé con mas claridad esta otra forma de entender el control
horizontal es Andreas Schedler (1999). Aqui, tanto la transparencia como el
derecho de acceso a la informacion juegan un papel central.

Para Schedler, los mecanismos de control tienen dos connotaciones. La
primera conlleva la obligacién de los servidores publicos a informar (di-
mensioén informacional) y explicar (dimensién argumentativa) qué es lo
que estan haciendo. Se incluyen elementos de monitoreo y vigilancia que
incorporan la necesidad, del gobierno, de encontrar hechos y presentar
evidencia. La segunda connotacién implica la posibilidad de castigar o pre-
miar a los servidores publicos que transgredan sus obligaciones publicas
mediante la imposicion de sanciones (politicas, administrativas, laborales o
penales) como por medio del establecimiento de incentivos para el correcto
desempefio de sus funciones.

Los mecanismos de control —sigue Schedler— permiten prevenir y limitar
los abusos de poder en tres diferentes formas: estableciendo sanciones,
transparentando el actuar del gobierno y obligandolo a justificar sus actos.
También son tres son las dimensiones de la rendicion de cuentas entendida
desde esta perspectiva: informacion, justificacion y castigo.

Estas tres dimensiones no siempre vienen juntas ni con la misma intensi-
dad o énfasis. Es posible que encontremos procesos que impliquen castigo
pero que no tengan aparejados procedimientos de informacion vy justifica-
cion (sanciones penales, laborales y administrativas). También es posible
que haya procesos de informacion y justificacion que no tengan castigo (los
organismos autdonomos de prevencion: ombudsperson) (Schedler, 1999).

En los procesos de informacion vy justificacion cobran relevancia los de-
rechos a la transparencia y al acceso a la informacién. ¢Cuales son los
asideros normativos del derecho de acceso a la informacion? Comence-
mos por el Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH). De
conformidad con el articulo primero de La Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en México “... todas las personas
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gozan de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion y en los
tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte”. Es decir,
los mexicanos tenemos todos los derechos reconocidos en el DIDH, con
independencia de los que se encuentren regulados en el derecho local, asi
como de todos los derechos que estan en el documento constitucional. A
esta férmula se le conoce como clausula abierta de derechos humanos
(Vazquez, 2011a). Asimismo, el articulo primero constitucional establece
que las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran conforme
a la Constitucion y los tratados internacionales, favoreciendo la proteccion
mas amplia de los derechos de las personas. A esta férmula se le conoce
como interpretacion conforme y principio pro persona (Vazquez, 2011a).

Para el caso de México, el derecho de acceso a la informacion se encuentra
reconocido en el principal instrumento del DIDH: la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos. En el articulo 19 se establecio que: “Todo indi-
viduo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion; este derecho
incluye... investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas,
sin limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresion” (ONU, 1948).
Mas adelante, este derecho fue recuperado en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos en los mismos términos.

No solo el sistema universal recuperé al derecho de acceso a la informa-
cién, también lo hizo el sistema interamericano. El numeral 13.1 de la Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos establece que el derecho a
la libertad de expresion e informacién comprende la “libertad de buscar,
recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion
de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica,
o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”. En el mismo sentido, el
principio cuatro de la Declaracién de Principios sobre Libertad de Expresion
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos establece que:
[...] el acceso a la informacion en poder del Estado es un derecho fundamental
de los individuos. Los Estados estan obligados a garantizar el ejercicio de este
derecho. Este principio sélo admite limitaciones excepcionales que deben estar
establecidas previamente por la ley para el caso que exista un peligro real e
inminente que amenace la seguridad nacional en sociedades democraticas.

Con la regulacién, tanto del sistema universal como del interamericano, lo
que observamos es una codependencia —como si se tratara de las dos ca-
ras de la misma moneda — entre el derecho a la libertad de expresioén y el
derecho de acceso a la informacion. Mientras que el primero es un derecho
individual de quién se quiere expresar; el segundo es un derecho social, de
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todas las personas para acceder a esa informacion. Si bien el articulo no
define que la informacion es especificamente la generada por el gobierno,
se entiende que éste es uno de los principales 6rganos generadores de in-
formacion. Del reconocimiento de este derecho en la Declaracion Universal
podemos observar los tres elementos que lo conforman: buscar, recibir y
difundir informacion (en el mismo sentido, Del Carmen, 2016).

El derecho de acceso a la informacion también se encuentra legislado a
nivel constitucional en el articulo sexto.' Dicho articulo sefiala que “... El
derecho a la informacion sera garantizado por el Estado [...] Toda persona
tiene derecho al libre acceso a informacién plural y oportuna, asi como a
buscar, recibir y difundir informacion e ideas de toda indole por cualquier
medio de expresion”. Los tres aspectos centrales establecidos en los
sistemas universal e interamericano permanecen: buscar, recibir y difundir
informacion.

El derecho de acceso a la informacién se encuentra regulado en la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP).
Su articulo cuarto sefala: “El derecho humano de acceso a la informacién
comprende solicitar, investigar, difundir, buscar y recibir informacion”. De
acuerdo con el articulo 1° de la Ley, son sujetos obligados a transparentar
y permitir el acceso a la informacion y proteger los datos personales que
obren en su poder:
Cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo de los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, érganos autéonomos, partidos politicos, fideicomisos y
fondos publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o sindicato que
reciba y ejerza recursos publicos federales o realice actos de autoridad.?®

Toda la informacién generada, obtenida, adquirida, transformada o en po-
sesion de los sujetos obligados tiene un caracter publico y debe ser acce-
sible a cualquier persona en los términos y condiciones que se establecen
en dicha ley y en los tratados internacionales. La principal restriccién para
acceder a la informacion proviene de la clasificacion: reservada temporal-
mente por razones de interés publico y seguridad nacional. Si bien, el arti-
culo 4° de la Ley establece el uso excepcional de tal restriccion, ésta se ha
convertido en préactica cotidiana cuando el gobierno en turno no quiere dar
a conocer informacion, aun cuando no necesariamente esté relacionada
con alguna de las razones de interés publico y seguridad nacional.

19 Para profundizar consultar: Loépez, 2017
20 En los términos previstos por la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en
la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
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Mientras que el derecho de acceso a la informacion tiene un reconocimiento
claro y explicito en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, no
pasa igual con el derecho a la transparencia. De acuerdo con Mauricio Me-
rino, “la transparencia es la divulgacion de la informacion que producen las
organizaciones publicas y que es util para monitorear o evaluar las acciones/
decisiones de los gobiernos” (Merino, 2018:15). Por su parte, el articulo oc-
tavo, inciso IX de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica establece que la transparencia es la obligacion de los organismos
garantes de dar publicidad a las deliberaciones y actos relacionados con sus
atribuciones, asi como dar acceso a la informacion que generen.

De la misma forma que la libertad de expresion y el derecho de acceso a la
informacion estan interconectados, también lo estan el derecho de acceso
a la informacioén y la transparencia a través de un aspecto: la generacion
de informacién. Sin embargo, como observa Merino (2018), es relevante
tener claro que se trata de dos momentos distintos: uno cuando se genera
la informacion (transparencia) y otro cuando se accede a ella (acceso a la
informacioén). Cada momento tiene requerimientos, necesidades, obligacio-
nes y regulaciones distintas.

La produccién de esa informacién por parte del gobierno y su uso, tanto por
€l mismo para argumentar sus decisiones como por los ciudadanos para
criticarlas, conforma la rendicion de cuentas. Por ejemplo, con la creacion
de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica en
2014, las obligaciones de transparencia pasaron de tener 17 a 48 obligacio-
nes genéricas y 228 obligaciones especiales de transparencia. De hecho,
uno de los principales desafios para los érganos gubernamentales no soélo
sera generar la informacion de esos cientos de obligaciones, sino ponerla
accesible al publico, que las personas interesadas puedan, efectivamente,
consultarla con relativa facilidad por medio de la Plataforma Nacional de
Transparencia, conforme lo indica el articulo 49 de la Ley General de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion publica.
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Grafica 4. Combinacion entre libertad de expresion,
derecho a la transparencia y al acceso a la informacion

Libertad de expresion Transparencia
Derecho humano individual Obligaciéon gubernamental

Produccion de la informacion Produccion de la informacion
por entes privados por entes publicos
Derecho de acceso a la informacién

Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.

Si las cosas funcionan mas o menos bien, tendremos a todos los 6rganos gu-
bernamentales cumpliendo con sus obligaciones de transparencia y creando
las plataformas accesibles para dar a conocer la informaciéon. Sin embargo,
puede suceder que la informaciéon que la persona busca no se encuentre
dentro del listado de las obligaciones de informacion a transparentar: se vale
que las personas pregunten.

Hasta aqui, hemos presentado el andamiaje normativo que relaciona a la liber-
tad de expresion y al derecho a la transparencia con el derecho de acceso a
la informacion. No obstante, queda una duda: ¢ las distintas unidades que inte-
gran al gobierno cumpliran de buena gana con estos derechos y obligaciones?
El gobierno esta conformado por personas que tienen intereses particulares,
por lo que preferiran mantenerse en la opacidad e informar lo menos posible.
Si esto es asi, un aspecto relevante es contar con un érgano auténomo para
obligar al gobierno a transparentarse y garantizar el derecho de acceso a la
informacién de las personas. Este papel lo tiene el INAL

De acuerdo con el articulo sexto constitucional fraccion VI, el INAI es un
organismo auténomo, imparcial y colegiado con el que cuenta la Fede-
racion.?' Este érgano es responsable de garantizar el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacién publica y a la proteccion de datos
personales en posesion de los sujetos obligados en los términos que esta-
blezca la ley.

21 De acuerdo con el citado articulo, el INAI tiene personalidad juridica y patrimonio propio,
con plena autonomia técnica, de gestion, capacidad para decidir sobre el ejercicio de su
presupuesto y determinar su organizacion interna.
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El INAL:

[...] tiene competencia para conocer los asuntos relacionados con el acceso
a la informacién publica y la proteccion de datos personales de cualquier au-
toridad, entidad, érgano u organismo que forme parte de alguno de los po-
deres Legislativo, Ejecutivo y Judicial, érganos auténomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o
sindicatos que reciban y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad
en el ambito federal; con excepciéon de aquellos asuntos jurisdiccionales que
correspondan a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en cuyo caso resol-
vera un comité integrado por tres ministros. También conocera de los recursos
que interpongan los particulares respecto de las resoluciones de los organis-
mos auténomos especializados de las entidades federativas que determinen
la reserva, confidencialidad, inexistencia o negativa de la informacién, en los
términos que establezca la ley (Articulo 6°, CPEUM).

Hasta aqui, la descripcion del marco juridico vincula a la transparencia con
la obligacién de generar y difundir informacién inherente a la rendicion de
cuentas. Sin embargo, el gobierno debe ir mas alla, no sélo debe informar
qué esta haciendo, sino que debe justificar con argumentos por qué las deci-
siones que toma son mejores con respecto al abanico de posibilidades. Esta
obligacion es central porque abre la puerta principal que nos permite pensar
en la democracia como el mejor régimen gubernamental: la deliberacion.
En este proceso deliberativo participan tanto los érganos gubernamentales
como la sociedad civil y los especialistas. El objetivo es usar la informacion,
previamente elaborada por el gobierno y dada a conocer via el derecho a la
transparencia, sin que ello obstaculice la posibilidad de que, tanto la socie-
dad civil como los especialistas, creen su propia informacion. Si el proceso
funciona bien, se conforma la esfera publica donde se genera el debate.

Grafica 5. La transparencia, el derecho de acceso
a la informacién y la deliberacién publica

Esfera publica deliberada
Justificacion-argumentacion

Transparencia

activa Proceso de
deliberacion Ciudadanos

Gobierno genera publico solicitan informacion
informacion T al gobierno

Informacién generada
por el gobierno, por la sociedad civil

y por los especialistas

Transparencia pasiva

Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.
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No somos ingenuos. Sabemos que esta es la expectativa normativa de la
democracia, pero que esto no siempre sucede, o que incluso raramente
sucede. En la medida en que los medios de comunicacion se mantengan en
manos de empresas, con una amplia posibilidad de intervenir en las decisio-
nes del gobierno por medio de la compra de publicidad oficial, la libertad de
expresion y la esfera de deliberacion son cada vez mas restringidas. Esto
puede suceder, ya sea por actos de censura directa (que son poco frecuen-
tes), de censura indirecta como comprar toda la edicién de un periédico o
de una revista en algun lugar especifico, pero especialmente por actos de
autocensura (para evitar el castigo gubernamental via compra de publicidad)
o de censura estructural (en la medida que los medios de comunicacién son
empresas, no informan ni deliberan sobre las limitaciones del modelo eco-
némico que las constituye, es decir, la estructura econémica funciona como
censura estructural organizada por las propias empresas).

Pese a lo anterior, no hay duda de que un gobierno controlado es mejor
que un gobierno sin controles y que es preferible hacer mas transparente y
argumentativo al gobierno, a que sea opaco y no justifique sus decisiones.
Lo que esta en duda en México es si esta red de érganos controladores:
a) efectivamente esta controlando las decisiones gubernamentales vy si

b) ese control repercute en una mejor calidad de vida para las personas

Parece que en los ultimos afios en México se ha instalado la légica del
clientelismo, negacion, simulacion, corrupcion e impunidad como forma de
hacer politica. Los cinco elementos tienen como consecuencia la imposibili-
dad de consolidar la rendicién de cuentas en nuestro pais (Vazquez, 2016).

Hasta aqui los aspectos mas relevantes sobre el control a las decisiones
gubernamentales y el papel del derecho de acceso a la informacion y a la
transparencia en esos mecanismos de control. Veamos ahora como es que
estas herramientas pueden ser utilizadas por las comunidades indigenas.

1.3 Transparencia y acceso efectivo a la informacién por
parte de las comunidades indigenas

En la seccién anterior adelantamos que la transparencia y el derecho de
acceso a la informacion supone, al menos, dos obligaciones: su produccion
y los mecanismos para hacerla accesible Mientras que producirla puede
provenir de mecanismos y regulaciones mas o menos estandarizadas para
todas las instituciones gubernamentales, el acceso a la informacion supone
procesos diferenciados para adecuarlos a las necesidades de los distintos
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grupos sociales. En este sentido, la accesibilidad es siempre contextual y
particular dependiendo de cada caso. Por ejemplo, las condiciones para
determinar que una informacion es accesible dependeran de las caracteris-
ticas del medio de difusion y deben ser diferenciadas si el grupo a informar
esta conformado por adultos mayores, personas con alguna discapacidad,
jovenes, hombres, mujeres, blancos o propietarios.

Una de las principales criticas que se ha hecho al derecho de acceso a
la informacion —y a todos los procesos y érganos que lo integran— es
que esta dirigido a una clase media alta ilustrada. La critica tiene cierta
validez si miramos que el grueso de las solicitudes de informacion, suelen
ser presentadas por personas vinculadas a la academia, el periodismo o
actividades empresariales. ¢Esto conlleva que el derecho de acceso a
la informacién deba desaparecer? Por supuesto que no. Sin embargo, si
resulta relevante plantearse un par de preguntas:
1) ¢ Cémo facilitamos que los grupos en situacion de desigualdad o des-
ventaja hagan un mayor uso del derecho de acceso a la informacion?
2) ¢ Cuales son las posibles estrategias que permitirian que los grupos
oprimidos utilicen el acceso a la informacion como mecanismo de
proteccion de sus derechos frente a una posible vulneracion?

Dedicaremos lo que resta de este acapite a responder la primera pregunta.
La segunda sera resuelta en el siguiente. En nuestro caso nos interesa
potenciar el acceso a la informacién de las comunidades indigenas para lo
cual analizaremos las actividades que ha desarrollado al INAI para que esto
suceda. No sélo se realizara un recuento de las actividades, pues nos interesa
especialmente mostrar donde estan las principales limitaciones y cuales son
los marcos de oportunidad que permitiran profundizar el derecho de acceso a
la informacion de las comunidades indigenas.

1.3.1 Instrumentos normativos vinculados al derecho de acceso a la
informacion y los pueblos indigenas

En el marco de La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica y el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Pro-
teccion de Datos Personales (SNT), las comunidades y los pueblos indigenas
son considerados grupos vulnerables, es decir, que enfrentan situaciones de
riesgo o discriminacion que les impiden ejercer, en igualdad de condiciones, los
derechos de acceso a la informacion y de proteccién de datos personales, por
lo tanto, requieren de la atencién e implementacion de acciones, medidas y
politicas por parte de los sujetos obligados (Diario Oficial de la Federacion [de
aqui en adelante DOF], 2016b: disposicion segunda, fraccion VIII).
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Entre estos grupos se encuentran las personas pertenecientes a pueblos
indigenas, afrodescendientes, personas con discapacidad, mujeres, nifias,
nifos, adolescentes, personas adultas mayores y migrantes. Los 6rganos
garantes, los sujetos obligados y el SNT tienen obligaciones especificas
para garantizar las condiciones de accesibilidad que deben traducirse en
intervenciones gubernamentales concretas.

Para orientar la atencion, el INAI formulé normativas especificas para
disefiar e implementar acciones, medidas y politicas publicas. Para el
analisis del derecho de acceso a la informacion en pueblos y comunidades
indigenas resulta pertinente recuperar dos instrumentos:??

1. Los lineamientos que los sujetos obligados deben seguir al momento
de generar informacion, los cuales deben estar en un lenguaje sen-
cillo, ser accesibles y estar traducidos a lenguas indigenas (DOF,
2016a) (de aqui en adelante los llamaremos: los lineamientos).

2. Los criterios para que los sujetos obligados garanticen las condiciones
de accesibilidad que permitan el ejercicio de los derechos humanos de
acceso a la informacion y de proteccion de datos personales a grupos
vulnerables (de aqui en adelante los llamaremos: los criterios).

Revisemos cada instrumento. Publicados en febrero de 2016, los lineamientos
norman la actuacion de los 6rganos garantes y los sujetos obligados en relacion
con los pueblos indigenas y las personas con discapacidad e indican la necesi-
dad de adoptar medidas especiales “para salvaguardar el acceso a su derecho a
ser informados en forma oportuna, adoptando los ajustes razonables necesarios
en forma progresiva y atendiendo a la disponibilidad presupuestaria por parte de
los sujetos obligados” (DOF, 2016: parrafo 25).

Los lineamientos fundamentan su marco de actuacién en un conjunto norma-
tivo amplio que reconoce la composicion pluricultural del pais,? el derecho a
la igualdad y no discriminacién de los pueblos indigenas?®* y el reconocimiento
de las lenguas indigenas como lenguas nacionales,® por tanto, igualmente

22 Ambos instrumentos profundizan en la aplicacion de la obligacion establecida en el articulo 13
de la LGTAIP “en la generacion, publicacién y entrega de informacion se debera garantizar que
sea accesible, confiable, verificable, veraz, oportuna y atendera las necesidades del derecho
de acceso a la informacién de toda persona. Los sujetos obligados buscaran, en todo momento,
que la informacién generada tenga un lenguaje sencillo para cualquier persona y se procurara,
en la medida de lo posible, su accesibilidad y traduccién a lenguas indigenas”.

23 Articulo 2° de la CPEUM, citado en los lineamientos en comento.

24 Articulos 2°, 3° y 4° del convenio 169 de la OIT, ratificado por México el 5 de septiembre de
1990, citado en los lineamientos en comento.

25 Articulo 4° de la Ley General de Derechos de los Pueblos Lingisticos de los Pueblos
Indigenas, citado en los lineamientos en comento.
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validas que el espafiol para cualquier asunto o tramite de caracter publico, asi
como para acceder plenamente a la gestion, informacion y servicios publicos.?®

En los lineamientos se destaca el reconocimiento de los usos y costumbres
de los pueblos indigenas, asi como la relevancia de la lengua como ele-
mento identitario:

Los presentes lineamientos reconocen los usos y costumbres indigenas, asi
como el derecho de los pueblos y la autonomia para preservar y enriquecer sus
lenguas, conocimientos y todos los elementos que constituyan su cultura e identi-
dad, asi como coadyuvar en la promocién de la igualdad de oportunidades de los
indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria (DOF, 2016: parrafo 24).

Ademas, especifican el procedimiento de atencion (incluyendo los plazos) para
dar curso a una solicitud de informacion hecha en lengua indigena o cuya res-
puesta se requiera en lengua indigena sin que ello genere, en ninglin momento,
costos para la persona titular del derecho.?” Incluso, se considera la asistencia
de un intérprete oficial cuando resulte inviable la traduccién a lengua indigena
por el contenido técnico, cientifico y/o el volumen de la informacion solicitada.?®

En términos de la dimension de “transparencia proactiva” del derecho de
acceso a la informacién, los lineamientos refieren la obligatoriedad de los
sujetos mencionados en ella para disponer, en la medida de lo posible y de
forma progresiva:

[...] leyes, reglamentos y todo el marco normativo aplicable, asi como los conte-
nidos relacionados con programas, obras y servicios, sociales y culturales inclu-
yendo los formatos accesibles los cuales deberan estar en la lengua o lenguas de
sus correspondientes poblaciones indigenas o por lo menos, en la lengua que sea
hablada preponderantemente (D.OF, 2016a: numeral 12, capitulo 1V).

[e] informacion publica (que) corresponda a las obligaciones de transparencia pre-
vistas en el capitulo II, del Titulo Quinto de la Ley General y se encuentre vinculada
de cualquier forma con alguna o diversas poblaciones indigenas en uno o varios

26 Fundamento en el articulo 6° de la Ley General de Derechos de los Pueblos Lingliisticos de
los Pueblos Indigenas, citado en los lineamientos en comento.

27 \er numerales octavo a decimo, capitulo Ill de los “Lineamientos que los sujetos obligados
deben seguir al momento de generar informacioén, en un lenguaje sencillo, con accesibilidad
y traduccion a lenguas indigenas”.

28 “Décimo séptimo. Cuando el contenido técnico, cientifico y/o el volumen de la informacién
solicitada, vuelva inviable la traduccién a una lengua indigena, el area requerida del sujeto
obligado lo expondra fundada y motivadamente a consideracion del respectivo Comité
de Transparencia y sélo con su resolucion podra poner a disposicion del solicitante la
informacion en espafiol, pero preferentemente sera asistido con un intérprete oficial para que
atienda la solicitud de informacion en la lengua indigena del solicitante. En todos los casos,
se procurara progresivamente que la respuesta a una solicitud formulada en términos del
presente capitulo, sea traducida a la lengua indigena sefialada en la solicitud de informacion”.
Numeral décimo séptimo, capitulo Ill “accesibilidad” de los Lineamientos (DOF, 2016, p: 8).

40



La transparencia y el derecho de acceso a la informacién en un marco democratico:
las comunidades indigenas rumbo al acceso efectivo

municipios del pais, [... asi como] los contenidos de mayor demanda, en la lengua
o lenguas que sean empleadas en las solicitudes de acceso a la informacién que
reciban, conforme a la prevision y disponibilidad presupuestaria (DOF, 2016a: nu-
meral 13, capitulo IV, énfasis propio).

El enfoque en el ambito de la transparencia activa del derecho de acceso
a la informacioén cobra relevancia cuando miramos de cerca el trabajo que
realizan las organizaciones que acompanan al ejercicio del derecho de ac-
ceso a la informacion de los pueblos indigenas. En especial, la posibilidad
de contar con la informacién sobre programas sociales, obras y servicios
locales como la principal demanda de las comunidades indigenas.

Por ultimo, es importante sefialar que los lineamientos indican medidas y
acciones especificas que los sujetos obligados deben incluir en sus progra-
mas anuales para garantizar el derecho de acceso a la informacién:?°

» Sensibilizar y capacitar al personal de la unidad de transparencia
para brindar en todo momento atencion adecuada y trato digno.

» Facilitar el acceso a la informacién disponible en el portal de inter-
net® en formatos accesibles (incluidos los de audio), con tecnologias
adecuadas y en las lenguas indigenas habladas en el territorio de
jurisdiccion del sujeto obligado. Esta solicitud se amplia a la informa-
cion sefialada en los capitulos | y Il del titulo quinto de la LGTAIP.

* Promover la accesibilidad fisica de las personas que hablan lenguas
indigenas en las instalaciones de la unidad de transparencia.

Las orientaciones para impulsar politicas publicas para pueblos y comuni-
dades indigenas referidas en los lineamientos, se complementan con los
criterios para que los sujetos obligados garanticen condiciones de accesi-
bilidad que permitan el ejercicio de los derechos humanos de acceso a la
informacion y proteccion de datos personales a grupos vulnerables.

Los criterios son de aplicacién forzosa para todos los sujetos obligados y
tienen el objetivo ultimo de eliminar las brechas fisicas, comunicacionales,
normativas o de cualquier otro tipo que puedan obstaculizar el ejercicio de
los derechos humanos de acceso a la informacion y de proteccion de datos
personales (DOF, 2016b).

29 Ver numeral décimo noveno, capitulo V “Programas y politicas de los sujetos obligados” de
los lineamientos.

30 Como parte de la garantia de accesibilidad, se solicita a los sujetos obligados que “garanticen que
los portales de internet cuenten con niveles minimos de operatividad y seguridad, garantizando
que no existan condicionamientos para acceder, reproducir, utilizar o citar la informacién y que los
mismos no remitan a sitios inseguros” (DOF, 2016b, p: 9)
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La expectativa de eliminar las brechas opera a través de la obligatoriedad,
con aplicacion progresiva, del siguiente conjunto de acciones:

» Disefio y distribucién de informacion en formatos accesibles®' (folle-
tos, tripticos, carteles, audiolibros y otros materiales de divulgacion)
en lenguas indigenas.®?

» Participacion de intérpretes de lenguas indigenas durante los even-
tos de los sujetos obligados en tiempo real o durante la transmision
de los mismos.3?

» Orientacion adecuada en la atencion a dudas, via asesorias presen-
ciales o a distancia, y facilitacion oportuna de la informacién solici-
tada por las personas indigenas, para lo que se podra contratar los
servicios de intérpretes o traductores, asi como capacitar y sensibili-
zar al personal asignado para orientar a personas que no sepan leer
ni escribir y hablen alguna lengua indigena.

» Adecuacion de las plataformas y portales de internet de los sujetos
obligados en, al menos, dos dmbitos:

1. Inclusién de informacion prioritaria en lenguas indigenas, en la Plata-
forma Nacional y en los portales de internet de los sujetos obligados;
para ello, los sujetos obligados atenderan la prevalencia de lenguas
indigenas de acuerdo con la region y contexto del que se trate.>*

2. Proporcionar informacion desagregada por sexo, edad, situa-
cion de vulnerabilidad, grupo y lengua indigena como parte del
cumplimiento de la accesibilidad web.3®

32

33

35

“Los formatos accesibles son cualquier manera o forma alternativa que facilite el acceso a
los solicitantes de informacién, en forma tan viable y cémoda como la de las personas que
no se encuentran en condiciones de vulnerabilidad ni con otras dificultades para acceder
a cualquier texto impreso y/o cualquier otro formato convencional en el que la informacién
pueda encontrarse” (DOF, 2016b: p.3).

“Lenguas indigenas: Aquellas consideradas como lenguas nacionales que proceden de los
pueblos existentes en el territorio nacional antes del establecimiento del Estado Mexicano,
ademas de aquellas provenientes de otros pueblos indoamericanos, igualmente preexistentes
que se han arraigado en el territorio nacional con posteridad y que se reconocen por poseer un
conjunto ordenado y sistematico de formas orales funcionales y simbdlicas de comunicacién,
y son aquellas que se encuentran incluidas en el Catalogo de Lenguas Indigenas Nacionales:
Variantes Linguisticas de México con sus autodenominaciones y referencias geoestadisticas,
elaborado por el Instituto Nacional de Lenguas Indigenas” (DOF, 2016b: p. 2).

“Atendiendo a la situacion presupuestal del sujeto obligado podra contratar personal que
brinde estos servicios”.

“Tanto en la Plataforma Nacional como en los respectivos portales de internet de los sujetos
obligados, se plasmara la informacién que se considere de importancia y/o represente beneficios
para garantizar el pleno ejercicio de los derechos humanos de acceso a la informacién y la proteccion
de datos personales. La informacién se podra incluir en otras lenguas y sistemas registrados en la
region de que se trate, o con mayor presencia. En caso de que el Instituto o cualquier institucion
publica o privada con autorizacién para su uso cuenten con dicha informacion en distintas lenguas
y sistemas registrados en diversas regiones, los sujetos obligados podran hacer uso de ella”.

Ver numeral VI, apartado cuarto, capitulo Il “De las Acciones para garantizar el ejercicio de los
derechos humanos de acceso a la informacién y proteccién de datos personales”.
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Acorde con los lineamientos, los criterios explicitan que la implementacién
de las acciones previamente citadas no puede generar costos a las perso-
nas titulares del derecho, por tanto, instan a los 6rganos garantes y a los
sujetos obligados a establecer vinculos de coordinacién interinstitucional
para atender la traduccion de materiales o facilitar la participacion de
traductores y a mantener una mirada progresiva para garantizar el cum-
plimiento del derecho de forma gradual, con alcances y metas claras en
tiempos determinados atendiendo a la capacidad presupuestal.

En relacién con las capacidades institucionales, en los criterios se enfatiza
la obligatoriedad de los sujetos mencionados en ellos para formar, capacitar
y sensibilizar al personal® que integra las unidades de transparencia y/o
las areas responsables de orientar y asesorar a las personas titulares del
derecho (como los centros de atencién a la sociedad o sus equivalentes)
para combatir practicas discriminatorias, ampliar los elementos de analisis
respecto a problematicas especificas de los grupos en situacion de vulnera-
bilidad y mejorar la pertinencia y adecuacion de la atencién y asesoria hacia
las personas titulares del derecho.

Finalmente, los criterios apuntan a un elemento clave: la elaboracion de
diagnosticos cada tres afios, que sirvan para identificar y evaluar la si-
tuacion existente, los recursos disponibles y las acciones que tiendan a
garantizar los derechos de acceso a la informacién y proteccion de datos
personales a los grupos vulnerables (DOF, 2016b). El sefialamiento par-
ticular a la obligatoriedad de los diagndsticos es trascendental y también
es un llamado relevante en otros instrumentos de politica publica del INAI
como exponemos en el siguiente acapite.

El énfasis en el marco normativo, asi como en los lineamientos y criterios,
se ubica en la posibilidad de hacer asequible el derecho de acceso a la
informacion, suponiendo de forma intrinseca que, a mayor accesibilidad, se
amplia el ejercicio del derecho.

En este marco, una primera linea de accién es hacer comprensible el len-
guaje especializado y juridico tanto del derecho de acceso a la informacion
como del derecho a la transparencia; asi como explicar, en términos sen-
cillos, la relevancia de su ejercicio. Para ello el INAI impulsa campafias y
elabora materiales a fin de promover el derecho de acceso a la informacion.

36 “[...] en materia de derechos humanos, conceptos de igualdad y no discriminacién, normativa
nacional e internacional, género, diversidad, inclusién y estereotipos, asi como metodologias”
(DOF, 2016b: p.5).
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llustracion 1. Portadas de historietas elaborados por el INAI
para promover, de forma sencilla, los derechos de acceso
a la informacién y a la transparencia

Fuente: INAI, Direcciéon General de Promocion y Vinculacién con la Sociedad.

llustracion 2. Ejemplo de contenido de historietas elaborado
por el INAI para promover, de forma sencilla, los derechos
de acceso a la informacion y a la transparencia

LA INFORMACION
ES TU ARMA SECRETA,
AQUE TE DECIMOS
POR QUE:

Fuente: INAI, Direccién General de Promocion y Vinculacion con la Sociedad.

Una segunda linea de accion es recuperar las tematicas y contextos es-
pecificos que interesan a las comunidades indigenas y a sus integrantes,
como los problemas que suelen enfrentar para tener servicios basicos
cuando los pueblos estan alejados de una ciudad o los relacionados con la
violacion de sus derechos colectivos.
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llustracion 3. Material didactico elaborado en el marco de la convocatoria
del Programa de Sensibilizaciéon de Derechos de Acceso a la Informacion
Publica y de Proteccion de Datos Personales

(Prosede) dirigido a pueblos indigenas

MEMORIA,

MANUAL DE DERECHO
A LA INFORMACION PUBLICA
Y COMO ACCEDER A ELLA

TERRITORIO Y
CIUDADANIA

Herramientas para,
trabajar el Derecho de
Acceso ala.
Informacion Pablica
con Ninas, Nifios y
Jo6venes en contextos

Voces
MESOAMERICANAS

indigenas

Guia de capacitacién para comunicadores
y e

gromey inoi  Amedi PAMARC

Fuente: INAI, Direcciéon General de Promocion y Vinculacién con la Sociedad.

Finalmente, una tercera linea de accion sera que todos estos materiales se
encuentren disponibles en lenguas originarias.

llustracién 4. Triptico en lengua nahuatl

www.plataformadetransparencia.org.mx

® ° o
inaQi oy

jitlania knelial sl L)
e IXMATI MO
Telinaics NAUATIL
CAS Tlakixtia mo
NP co iy Wbgimc=-
En yejuatl INAI mitz inilui o = an.OHO alisth
kenin tlakixtia mo nauatil eyl ixkoyan

En se, ome clic

Makuililuitl de 9215 imanin

Amatiakuilisti electronico:
atencion@inai.org.mx
Via louistl
Av. Insurgentes Sur 3211
Col. Insurgentes Cuicuileo
Coyoacén, Ciudad de México

Tetlapaloa to sentlaixti
www.inai.org.mx

inai®

Mitz iluia kenin
En se, ome clic

Fuente: INAI, Direccién General de Promocion y Vinculacion con la Sociedad.
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Fuente: INAI, Direccién General de Promocion y Vinculacion con la Sociedad.

Los esfuerzos para lograr el acceso a los derechos en sentido amplio —aun
en una tarea tan concreta como la traduccion de materiales— contindan
siendo insuficientes. En 2016, por ejemplo, 94 por ciento de los sujetos obli-
gados aun no publicaba informacién en lenguas indigenas (INAI, 2016a:
25) y la publicada se limitaba a traducir informacion relevante, extractos
normativos o folletos con iniciativas, impulsados, principalmente, por los
organos garantes.

Las tareas de traduccion son indispensables. La vinculaciéon con organizaciones
de la sociedad civil ha permitido generar procesos de interlocucién y reinterpre-
tacion cultural del derecho de acceso a la informacién que detonan espacios
locales de reflexion en torno al ejercicio del derecho. El trabajo del Centro
Profesional Indigena de Asesoria Defensa y Traduccion (Cepiadet) en Oaxaca,
Voces Mesoamericanas Accién con Pueblos Migrantes A.C. en Chiapas y de la
Asociacion Mexicana de Derecho a la Informaciéon (Amedi) en vinculacion con
radiodifusoras indigenas y comunitarias son un ejemplo claro de la potencia con
la que la reflexion colectiva se puede concretar en la traduccion de materiales.

Para armar el panorama respecto a la politica publica vinculada al derecho
de acceso a la informacion de los pueblos indigenas, resulta indispensable
sumar las acciones impulsadas desde el INAl y aquellas directrices que de-
rivan del marco programatico vigente en materia de acceso a la informacion
y proteccién de datos personales.
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llustracion 5. Tripticos en otras lenguas originarias
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Fuente: INAI, Direccién General de Promocion y Vinculacion con la Sociedad.
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1.3.2. Acciones y programas vinculados al derecho de acceso a la
informacion de los pueblos indigenas

El diagnostico del Programa Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion (Protai) es enfatico al indicar que las pautas para conformar
una adecuada promocion y difusion del derecho de acceso a la informacion
y proteccidon de datos personales se deben establecer en funcién de las
perspectivas y exigencias de la propia ciudadania (INAI, 2017: 33). Sin em-
bargo, las fuentes de informacion distan de ofrecer insumos que permitan
identificar las problematicas, perspectivas y exigencias de las personas y
pueblos indigenas del pais.

Veamos algunas ausencias relevantes. La Encuesta Nacional de Acceso
a la Informacién Publica y Proteccion de Datos Personales (Enaid) 2016
resulté central en la definicion de las estrategias y lineas de accién del Pro-
grama Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién 2017-2021.
A partir de sus resultados se analizaron las necesidades cotidianas del
derecho de acceso a la informacion y a la proteccion de datos personales
(INAI, 2017: 6), permitiendo orientar las recomendaciones para politicas
publicas en materia de transparencia y acceso a la informacion.

El analisis se realizé a partir de “estimaciones sobre el tipo de informacion
que consulta cotidianamente la poblacién de 18 afios y mas, que habita
en areas urbanas de cien mil habitantes y mas” (INEGI, 2016: 1, énfasis
propio). Si cruzamos la unidad de andlisis de la Encuesta Nacional de
Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales 2016 con los
datos de la Encuesta Intercensal 2015, se evidencia el alcance limitado de
los resultados de la primera.®”

La Encuesta Intercensal 2015 decia que 60.5 por ciento de los hablantes de
lengua indigena residia en localidades menores a los 2 mil 500 habitantes,
20.1 por ciento en localidades de 2 mil 500 a 14 mil 999 habitantes y 19.4
por ciento en localidades de mas de 15 mil. Por lo tanto, la mayor parte de
las localidades en donde habitan los hablantes de lengua indigena no son
elegibles en el marco de la unidad de analisis de la Encuesta Nacional de
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales.

37 La urgencia de incluir el enfoque de los municipios menores de 70 mil habitantes en la
perspectiva del Protai fue una de las observaciones de fondo que fueron realizadas al
Programa; a ella, se sumaron: ampliar la perspectiva de derechos humanos (incluyendo las
dimensiones de igualdad y no discriminacion), incluir elementos especificos para incrementar el
acceso a la informacion de grupos en condiciones de vulnerabilidad, incorporar una perspectiva
de socializaciéon del derecho de acceso a la informacion con planteamientos especificos y
ampliar la perspectiva de participacion de la sociedad civil (INAI, 2017b: 9).
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Por supuesto, el eje transversal del Programa Nacional de Transparencia y Acceso
a la Informacion: Derechos Humanos, Perspectiva de Género e Inclusion Social si
reconoce la necesidad de orientar la politica publica hacia la inclusion de grupos
vulnerables tomando las medidas especiales que se requieran para ello y proyec-
ta un conjunto de lineas de accién observables para todos los grupos vulnerables.
Entre ellas, dos son particulares para pueblos y comunidades indigenas:

Cuadro 2. Objetivos y lineas de accién del Programa Nacional
de Transparencia y Acceso a la Informacién
sobre comunidades indigenas

Objetivo Linea de accion

1.3.* Fortalecer la profesionalizacion
de los responsables de las areas de
archivo para mejorar los procesos y el
cumplimiento normativo en la materia.

1.3.5. Promover programas de ca-
pacitacion focalizados en municipios
con menos de 70 mil habitantes o con
pueblos y comunidades indigenas.

3.4. Desarrollar los mecanismos para
la identificacion de perfiles usuarios

e informacién publica que coadyuve

a la toma de decisiones, reduzca las
barreras de acceso y resuelva proble-
maticas especificas con un enfoque de

3.4.7. Establecer procedimientos para
la publicacion proactiva de informacién
dirigida a sectores marginados de las
TIC, indigenas y/o grupos vulnerables,
asi como la seleccion de medios de
difusién con apoyo de la sociedad civil.

derechos humanos y perspectiva de
género.

*La numeracion de objetivos y lineas de accion es la que aparece en el documento del Protai.
Fuente: Elaboraron Claudia Espinosa y Daniel Vazquez.

¢ En qué se ha traducido la directriz de politica de inclusion social del INAI?
Resulta una pregunta por demas pertinente para precisar el ambito de
intervencion en los pueblos y comunidades indigenas.

Aunadas a la posibilidad de acceso, las acciones de capacitacion y difusion
son estrategias impulsadas por el INAI en colaboracién con los érganos
garantes estatales, organizaciones de la sociedad civil e instituciones edu-
cativas. El diagnostico del Protai es enfatico al sefialar que no se cuenta con
datos que conjunten la informacion de los érganos garantes locales y sujetos
obligados en relacién con las acciones enfocadas en pueblos indigenas, y
en general de los grupos en situacion de vulnerabilidad. Sin embargo, si es
posible rastrear aquellas implementadas por el propio INAI entre 2015 y
2016.%8 Entre las acciones de capacitacién se encuentran:

38 Solicitud de informacién 0673800142818.
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+ Talleres sobre el derecho de acceso a la informacion a radiodifusoras
culturales indigenistas coordinados con el Sistema de Radiodifuso-
ras Culturales Indigenas vinculadas a la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas. De forma complementaria, se
transmitieron spots en las radiodifusoras pertenecientes al Sistema
de Radiodifusoras Culturales Indigenas.

» Talleres para incentivar el ejercicio del derecho de acceso a la informa-
cion y uso estratégico de la informacion publica, asi como proteccion
de datos personales entre la comunidad académica de las universida-
des interculturales de Sinaloa y del Estado de México.

En el ambito de la difusion en pueblos y comunidades indigenas, el INAI apun-
tala dos estrategias: las jornadas civicas y la Caravana por la Transparencia y
la Privacidad.®® En ambas, destaca un esfuerzo institucional por propiciar es-
pacios para la difusion del derecho de acceso a la informacion y la proteccion
de datos personales articulando reflexiones sobre la relevancia de su ejercicio
en contextos concretos.

Se organizaron jornadas civicas sobre temas especificos como la erradica-
cion de la violencia de género y derechos de las mujeres en San Cristébal
de las Casas, Chiapas y la informacion publica y su impacto en el derecho
a la salud en Oaxaca, Oaxaca en 2017. Asi como de derecho a saber: he-
rramienta para personas indigenas en Tamazunchale, San Luis Potosi en
2018.4° En cada una de ellas se destinaron espacios para realizar solicitudes
de informacion.

La articulacion de las jornadas sobre problemas concretos y pertinentes a los
lugares donde se realizan es posible gracias a la vinculacion intersectorial
con organizaciones de la sociedad civil locales que, en su agenda, trabajan
sobre el derecho de acceso a la informacién. De esta forma, se logra articular
la pertinencia del ejercicio de dicho derecho a problematicas contextualiza-
das y relevantes para la poblacion.

39 Adicionalmente, el INAI refiere la organizacion del evento “la participacion en la tercera
y cuarta Expo de los Pueblos Indigenas, coordinada por la Comisiéon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas. La participacion consistio en la instalacion de un stand
atendido por personal del Instituto que brindé informacién y asesoria sobre el ejercicio de
los derechos de acceso a la informacion y proteccion de datos personales, a la vez de que
se brindaron platicas a los miembros de las comunidades indigenas, asi como al publico en
general” (Solicitud de informacion 0673800142818, 2018: 6).

40 Para informacion sobre esta jornada se puede consultar: http://planoinformativo.com/610464/
promueven-derecho-a-la-informacion-de-personas-indigenas-slp#.\W4qkAsk3C_8.twitter
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llustracion 6. Cartel de las jornadas de acceso a la informacién
celebradas en San Luis Potosi.

Ij_o RNADAS JORNADA CIVICA SOBRE LA
ala

otres UTILIDAD SOCIAL DEL DERECHD
|I1F<c) WETET])]  DEACCESD A LA INFORMACION

Derecho a saber:

5 septiembre
de 2018

ina§ ®

Fuente: INAI, Direccién General de Promocion y Vinculacion con la Sociedad.

De acuerdo con el INAI, las jornadas facilitan la creacién de espacios de in-
tercambios de experiencias locales y regionales a través de talleres, foros,
mesas de trabajo, paneles de reflexion y asesorias para realizar solicitudes
de informacién.

Al final del dia lo que se busca es que las organizaciones y el publico partici-
pante sepa como utilizar el derecho de acceso a la informacién para temas
especificos, conozcan las experiencias sobre transparencia que ocurren en
su contexto y establezcan redes (Cruz, 29/07/2018).

La articulacion con las organizaciones locales le permite al INAI mantener
vinculos para el seguimiento de las solicitudes de informacion realizadas
en el marco de la jornada y abrir canales de comunicacion en el terreno. En
el reconocimiento a la brecha de acceso a internet que impera en los pue-
blos y comunidades indigenas rurales en contextos de dispersion territorial,
el INAI difunde el numero telefénico gratuito del Centro de Atencién a la
Sociedad (CAS) para que las personas puedan llamar y darle continuidad
a la solicitud que hicieron o al recurso de revision (Robles, 29/07/2018).

A partir de los resultados en la interlocucion directa a nivel local, el INAI
implemento el proyecto Transparencia en RED que busca facilitar el dere-
cho de acceso a la informacion a partir de las organizaciones locales: “lo
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que hacemos es vincularnos con una organizacion local de base que nos
recuperan las solicitudes en papel y se encargan de hacer las solicitudes
de informacion via internet” (Cruz, 29/07/2018).

Por otro lado, las caravanas de transparencia y la privacidad tienen el
objetivo de:
Visitar las cabeceras de los 30 municipios del pais conformados por pobla-
cion predominantemente indigena de la Republica Mexicana en las que habi-
tan 1.8 millones de personas; por otra parte, el moédulo itinerante se instalara
en las comunidades indigenas con mayor nimero de habitantes de cada ciu-
dad (Cruz, 29/07/2018).

La operacion de las caravanas la realiza directamente el INAl y han resultado
en experiencias que le permite identificar la complejidad del ejercicio del dere-
cho de acceso a la informacion en lo local, que va desde la desconfianza en
las instituciones publicas hasta la interpelacién que grupos de poder locales
realizan al sentirse amenazados ante la transparencia y rendicion de cuentas
de los recursos publicos (Mendoza, 29/07/2018).

Sin duda, tanto las jornadas como las caravanas son una posibilidad relevante
para iniciar la deteccion y el andlisis, con sistematicidad, de las barreras para
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion en las personas y pueblos
indigenas que, hasta hoy, han permanecido ausentes en los diagndsticos.
Mas adelante profundizaremos en las consecuencias de esta ausencia.

Mencion aparte merece el Programa de Sensibilizacion de Derechos (Prose-
de), a través del cual se financian proyectos de la sociedad civil organizada
en el marco de la capacitacion y difusion del derecho de acceso a la informa-
cion.*' El Prosede nace a partir de una iniciativa de la Direccion de Promocién
y Vinculacion con la Sociedad del INAI, quienes identificaron la relevancia de

41 “El Programa de Sensibilizacién de Derechos es un ejercicio donde el INAI busca financiar
proyectos de la sociedad civil organizada interesados en replicar el conocimiento acerca del
ejercicio de los derechos de acceso a la informacion y de protecciéon de datos personales para
sensibilizar a otras organizaciones de la sociedad civil, grupos comunitarios que pretenden la
busqueda del mejoramiento de la calidad de vida de la sociedad, dando énfasis en la poblacion
vulnerable”. Solicitud de informacién 0673800142818, 2018: 1. Las reglas de operacion del
programa indican cuatro objetivos: a) incentivar y fortalecer el ejercicio de los derechos de acceso
a la informacién publica y proteccién de datos personales en distintos grupos de poblacion con
énfasis en la poblacion vulnerable; b) replicar y extender el conocimiento sobre la utilidad social
del ejercicio del derecho de acceso a la informacién como herramienta de acceso a otros derechos
humanos; c) replicar y extender el conocimiento del derecho de proteccién de datos personales
para que los titulares conozcan y ejerzan, en su beneficio, los derechos de acceso, rectificacion,
cancelacion y oposicion (ARCO) de sus datos personales; d) Profundizar la vinculacion del INAI con
la sociedad civil organizada como aliado estratégico para que, por medio de proyectos especificos,
se promuevan los derechos de acceso a la informacién y proteccién de datos personales.
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las sinergias con organizaciones de la sociedad civil para promover el uso
y ejercicio del derecho de acceso a la informacion y la proteccion de datos
personales en las regiones, enfatizando en los grupos vulnerables.

De acuerdo con las reglas de operacién del programa, las organizaciones
pueden presentar proyectos considerando los siguientes ejes:

Talleres de sensibilizacion sobre el derecho de acceso a la informa-
cion publica y/o de proteccion de datos personales en México.

Promocion del desarrollo humano y social por medio de proyectos
que, a través del ejercicio del derecho de acceso a la informacion
y/o proteccion de datos personales, contribuyan al logro de acciones
que mejoren las condiciones de vida de la poblacién en general y en
particular de aquella en situacién de vulnerabilidad.

Talleres de sensibilizacion sobre el derecho de acceso a la informacién
con énfasis en la vigilancia del ejercicio de recursos publicos de los
sujetos obligados por la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica.

Adicionalmente, se podran presentar proyectos que contemplen otras
herramientas para promover e incentivar el ejercicio de los derechos
de acceso a la informacion y proteccion de datos personales tales
como: foros, talleres, seminarios y conferencias, entre otros.

La primera convocatoria del Prosede se emitié en 2015. El presupuesto
de dos millones de pesos se mantuvo como una constante entre 2015
y 2017,%2 asi como la proporcién de proyectos financiados vinculados a
personas y pueblos indigenas de Guerrero, Chiapas, Oaxaca y Ciudad de
México con los temas que se exponen en el cuadro 3:

42 En la primera emision del Prosede, tres de los catorce proyectos ejecutados identificaban
como poblacion objetivo a personas o colectivos indigenas. En 2016, nuevamente, tres de los
diez proyectos. En 2017, cuatro de los diez proyectos del Prosede se enfocaban en personas
o colectivos indigenas. (Entrevista a Cristébal Robles, junio 2018).

53



La Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacién como mecanismos para la proteccion
de los derechos de los pueblos originarios

Cuadro 3. Proyectos de Prosede financiados vinculados

a personas y pueblos indigenas de Guerrero, Chiapas, Oaxaca
y Ciudad de México, 2015-2017

Organizacion

Comunicacién
para el Desarrollo

Entidad federativa
sede de
la organizacion

Proyecto implementado

Promocién del derecho a
saber en colonias populares

para la mujer, A.C.

2015 Comunitario, Guerrero del municipio de Ayutla de los
Comunica, A.C. Libres, Guerrero.
Capacitacion en el uso de
acceso a la informacion para
2015 TransGl::r}gr?t:eo AC Guerrero fortalecer liderazgos locales
P e en comunidades rurales de
tres regiones de Guerrero.
As;:gc:c;gcl\r/]lgx;cgna Capacitacion de comunica-
2015 Informacion Ciudad de México | dores de medios indigenas y
(Amedi) A C, comunitarios.
Promocién y fortalecimien-
Comunicacion to del derecho a saber
ara el Desarrollo en colonias populares y
2016 | P Comunitario Guerrero comunidades rurales de los
) ’ municipios de Acapulco de
Comunica, A.C. Juarez y Ayutla de los Libres,
Guerrero.
As;é:lgcifgcl\ggx;cgna Capacitacion de comunicado-
2016 Informacion Ciudad de México | res de medios comunitarios e
(Amedi)A.C,. indigenas.
Voces Joévenes promotores del dere-
2016 Mesoamericanas, Chiapas cho a saber en comunidades
Accion con Pueblos P tzotziles del municipio de
Migrantes, A.C. Chenalhé en Chiapas.
Nifas, nifios y jévenes
Voces promotores del derecho a
Mesoamericanas, . saber. Practicas de ciudada-
2017 Accion con Pueblos Chiapas nia comunitaria en municipios
Migrantes, A.C. tzotziles de Los Altos de
Chiapas.
Empoderamiento a muje-
res rurales, semiurbanas
2017 Salud Integral Ciudad de México | & indigenas en el derecho

de acceso a la informacion
publica y proteccion de datos
personales.
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Entidad federativa

Aino Organizacion sede de Proyecto implementado
la organizacion

Asociacién Mexicana Capacitacion y sensibilizacion
de Derecho a la . - ) .
2017 Informacion Ciudad de México | a comunicadores de medios
(Amedi) A.C. comunitarios e indigenas.
Centro Profesional
Indigena El Derecho de Acceso a la
2017 de Asesoria, Oaxaca Informacién y los pueblos
Defensa indigenas de Oaxaca.
y Traduccién, A.C.

Fuente: Solicitud de informacién 0673800142818, 2018: 2-3.

El interés de las organizaciones sociales en la convocatoria reflejada en el
aumento anual de propuestas, asi como la evidencia respecto a la potencia
de la sinergia con la sociedad civil, permitié justificar el aumento presu-
puestal del Prosede de dos a cuatro millones de pesos para la emisién
2018. De los 22 proyectos financiados, nueve se vinculan directamente con
poblaciones indigenas involucrando a entidades federativas como Hidalgo,
Yucatan, Veracruz y Puebla:

Cuadro 4. Proyectos de Prosede financiados vinculados
a personas y pueblos indigenas, 2018

Entidad federativa

Ano Organizacion sede de Proyecto implementado
la organizacion

Fomentando los derechos
de acceso a la informacion y
proteccion de datos persona-

Ciudadania i o
" . o les de los jévenes indigenas
2018 parg?c:glteglrg?lon Ciudad de México en situaciones de vulnerabi-

lidad de la comunidad nahua
de Tetelcingo, en Cuautla,
Morelos.

Capacitacion regional para
promover y sociabilizar

Fundacién para o
sobre el uso y apropiacion

2018 ;L?gf:;gi% Hidalgo del derecho de acceso a la
de México, A.C. informacion publica a jove-

nes indigenas del municipio
de Calnali, Hidalgo.

Cuadro 4. Continta
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Ao

2018

Organizacion

Coalicion Nacional
Campesina
y Urbana
(CNCU),A.C.

Entidad federativa

sede de
la organizacion

Ciudad de México

Proyecto implementado

Participacion ciudadana y
empoderamiento de mujeres
jovenes indigenas, a través
del disefio de proyectos

que coadyuven a disminuir
los niveles de pobreza, en
Huatlatlauca, Puebla.

2018

Pronatura
peninsula
de Yucatan, A.C.

Yucatan

Promocion del derecho al
acceso a la informacion
como estrategia para el
desarrollo comunitario entre
jévenes y mujeres indigenas
mayas en Dzibalchén y Can-
cabchén, Campeche.

2018

Calixaxan, A.C.

Veracruz

Promocion de un modelo de
intervencion para el fortaleci-
miento de liderazgos indige-
nas femeninos que faciliten
la promocién de la igualdad
de género, la transparencia
y la rendicién de cuentas en
localidades de los municipios
de la microrregion Sierra

del Totonacapan, Veracruz,
mediante acciones de capa-
citacion y formacion.

2018

Intermedios.
Organizacion
de Profesionales
dela

Comunicacion, A.C.

Ciudad de México

iYo me llamo...! Programa
de Capacitacion y promocion
del derecho de acceso a la
informacion y proteccion de
datos personales en mujeres
adolescentes y jovenes ma-
yas, madres o embarazadas,
sobre los derechos a la salud,
sexuales y reproductivos.

2018

Fundacién
Liderazgo
y Desarrollo para
la Mujer, A.C.

Ciudad de México

jAccion Lila! Por la preven-
cion de datos personales
como herramienta de pro-
teccion de trata de mujeres
veracruzanas.

2018

Transformando
Hogares, A.C.

Puebla

ijLuces, camara, accion!
Jévenes conociendo y
ejerciendo sus derechos

de acceso a la informacion
publica y proteccion de datos
personales.
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Entidad federativa
Ano Organizacion sede de Proyecto implementado
la organizacion
Servicios La garantia del derecho
Universitarios de acceso a la informacion
y Redes publica desde las lenguas
2018 de Conocimiento Oaxaca indigenas. Un mecanismo
en Oaxaca para la defensa de sus
(SURCO), A.C. territorios.

Fuente: Solicitud de informacién 0673800142818, 2018: 2-3.

En total, de los 56 proyectos financiados por el Prosede entre 2015 y 2018,
30 por ciento se vincula directamente a personas y pueblos indigenas.*®
Es indispensable mencionar que los temas del derecho de acceso a la
informacion, proteccion de datos personales, transparencia y rendiciéon de
cuentas pertenecen a las agendas impulsadas por las organizaciones en
distintos ambitos y niveles, por lo que las subvenciones del INAI a través
del Prosede son puntuales para operar el proyecto aprobado. Por lo tanto,
los alcances del financiamiento del Prosede son limitados y la potencialidad
de los proyectos estaria en incorporar los hallazgos en una ruta de politica
publica centrada en los pueblos y comunidades indigenas.

El punto mencionado al final del parrafo anterior no es menor. Resulta
indispensable comenzar a transitar de la comprension de las problematicas
de los pueblos y comunidades indigenas, en el marco de la vulnerabilidad,
hacia el reconocimiento de las desigualdades estructurales que los colocan
como un grupo en condiciones de opresion y las responsabilidades estata-
les que de ello derivan.

No es suficiente decir que existen comunidades vulnerables, pues aun
con normas y lineamientos, las acciones y programas resultan limitados
y, de facto, se coloca a los grupos en situacion de vulnerabilidad en una
dimensién de marginalidad, excepcion y, de segundo plano.

En suma, el reto esta en lograr a la formulacion e implementacion de politi-
cas publicas que asuman las responsabilidades que el Estado tiene frente
a la desigualdad estructural y reconocer la importancia que los grupos en
situacion de opresion deben tener en la intervencion publica.

43 “De los 56 proyectos que son el total de 2015 a 2018, diecisiete proyectos van dirigidos a
poblacion indigena” (Entrevista a Cristobal Robles, junio 2018).
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Veamos algunos datos para contextualizar la desigualdad estructural a la que
hacemos referencia. De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015, 25.6 millo-
nes de personas se identifican como indigenas en México, lo que representa
21.5 por ciento de la poblacion nacional. Sin embargo, solamente 7.2 millones
de personas hablan una lengua indigena (una cuarta parte habla nahuatl en
alguna de sus distintas variantes) y una de cada 10 personas no habla espa-
fol. Para poner una referencia, la poblacion en México que habla una lengua
indigena es similar a la poblacién total que habitaba Paraguay en 2018.

La escolaridad promedio de los hablantes de una lengua indigena es de 5.7
afos, lo que, segun el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
(Conapred), equivale a una educacion primaria inconclusa. 16.1por ciento de
las mujeres indigenas no sabe leer ni escribir y esta condicion se presenta en
tres por ciento de la poblacién total de 15 a 59 afios en México.

Las condiciones de desigualdad educativa no se concentran, como podria
pensarse, exclusivamente en la poblacion adulta mayor que habla alguna
lengua indigena: de los 28 mil jovenes de entre 20 y 24 afios que hablan una
lengua indigena sin hablar espafiol, practicamente ninguno terminé la secun-
daria (Conapred, 2018: 3). Estas estadisticas, por supuesto, evidencian viola-
ciones al derecho a la educacién y solamente estan refiriendo a la dimension
de acceso, sin indicarnos nada respecto a la calidad de la educacion.

La situacién no mejora en otros aspectos. En 2016, el Consejo Nacional de
Evaluacioén de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) refirié que 77.6 por
ciento de la poblacion hablante de una lengua indigena se encuentra en
situacion de pobreza y 34.8 por ciento en situacion de pobreza extrema. De
acuerdo con dicho Consejo, es comun encontrar mayor incidencia de po-
breza por ingreso y mayores indices de rezago social en los municipios con
mayor concentracion de personas que hablan alguna lengua indigena.** Si
consideramos s6lo a la poblacion pobre (sin tomar en cuenta a la vulnerable
por ingresos o por rezago social) tenemos que en 2016, 43.6 por ciento de la
poblacién (53.4 millones de personas) era considerada pobre. Sin embargo,
hay entidades federativas que empeoraron con respecto a mediciones ante-
riores, algunas de ellas con evidente presencia de comunidades indigenas.
Por ejemplo, Veracruz paso6 de 58 por ciento de pobres en 2014 a 62.2 en
2016; Oaxaca paso de 66.8 por ciento a 70.4 y Chiapas de 76.2 por ciento a
77.1. En el mismo sentido, la pobreza en zonas rurales en el 2016 es mucho
mas pronunciada que la observada en zonas urbanas: 58.2 por ciento en

44 La informacion se puede corroborar en la siguiente pagina: https://www.coneval.org.mx/
SalaPrensa/Paginas/Fechas_Relevantes/Dia-Internacional-de-las-poblaciones-indigenas.
aspx [fecha de consulta: 18 de julio 2018].
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las rurales y 39.2 por ciento en las urbanas. Finalmente, el Consejo ob-
servd que 77.6 por ciento de la poblacion hablante de lengua indigena
estaba en situacion de pobreza en 2016; mientras que 41 por ciento de
la poblacion no hablante de lengua indigena se encontraba en situacion
de pobreza en el mismo afo. Es decir, la brecha de pobreza entre ser
indigena y no serlo es de 36.6 puntos porcentuales.*

Esta historia se repite en otras carencias sociales. Por ejemplo, respecto
a la vivienda, ocho de cada 10 casas en las que habita una persona
que habla lengua indigena tiene rezago habitacional, es decir, esta
construida con materiales deteriorados y sus espacios son precarios.
Los porcentajes se agravan en los estados de Chiapas, 93.5 por ciento,
y Guerrero, 92.5 por ciento, (Coneval, 2018: 173). En este contexto de
precariedad, las afectaciones por eventos como los sismos de 2017
distan de ser consecuencia —exclusiva— de los fenédmenos naturales y
denotan desigualdades previas. Al respecto, Coneval asevera que:

[...]las condiciones de las viviendas antes del sismo ya eran precarias [...] los
sismos ocurridos profundizan las brechas, de por si amplias, entre la pobla-
cién indigena y no indigena, pues los estados del sur concentran a la mayor
parte de los indigenas del pais. En este contexto, resalta la necesidad de
implementar medidas especiales que se enfoquen en cerrar estas brechas y
generen igualdad de oportunidades para mejorar la calidad de vida en estas
regiones (Coneval, 2018:171, 172).

Frente a este contexto, la dimension de proactividad del derecho de
acceso a la informacion tiene elementos de articulacion y relevancia
porque proporciona informacion respecto al uso de los recursos publicos
en la reconstruccion de viviendas, el destino de los fondos de emer-
gencia y, por supuesto, en la calidad con la que tales obras deben ser
implementadas atendiendo a las particularidades de las comunidades y
los pueblos indigenas.

Si nos ubicamos en el ambito de la alimentacion, los datos son igualmente
reveladores: “Incluso si destinaran todo su dinero a la compra de alimen-
tos, la mitad de los hablantes de lenguas indigenas (49.3 por ciento) no
tendrian lo suficiente para una nutricion adecuada. Solamente 15 por
ciento de quienes no hablan una lengua indigena esta en esa situacion”
(Conapred, 2018: 3).

45 La informacion se puede consultar en la siguiente pagina: https://www.coneval.org.mx/
SalaPrensa/Comunicadosprensa/Documents/Comunicado-09-Medicion-pobreza-2016.
pdf. [Fecha de consulta: 18 de julio 2018].
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Al integrar la dimensién de interseccionalidad, el Coneval identificé las bre-
chas de desigualdad y, en todos los casos, pertenecer a un grupo indigena
en zona rural es una condicionante (Coneval, 2018: 156):

* 45 por ciento de las mujeres indigenas en zonas rurales se encuentra
en condiciones de pobreza extrema. Solamente, el 4.0 por ciento de
los hombres no indigenas en zonas urbanas enfrenta tal condicion.

» 31.1 por ciento de menores indigenas de 0 a 17 afios se encuentra
en condiciones de pobreza extrema, frente a 6.4 por ciento de meno-
res en igual rango de edad que no es indigena.

Los escenarios de discriminacion por cuestiones de identidad étnica también
representan brechas sustantivas. La Encuesta Nacional sobre Discrimina-
cion (Enadis) 2017 develd que una cuarta parte de la poblacion indigena,
25.4 por ciento, reportd haber sido discriminada por al menos un motivo en
los ultimos 12 meses, el porcentaje aumenté a 31.2 por ciento en mujeres
indigenas que realizan trabajo del hogar remunerado o mujeres indigenas
que tienen alguna discapacidad, 33.1 por ciento, (Conapred, 2018: 4).

La invisibilidad se profundiza en la interseccionalidad, poco se sabe sobre
personas indigenas con discapacidad o de los afromexicanos que se con-
sideran indigenas.*

A la desigualdad en la redistribucion econédmica y en el reconocimiento de
identidad, se suma la desigualdad en la representacion politica: la candida-
ta independiente a la presidencia de la Republica, Maria de Jesus Patricio
Martinez impulsada por el Concejo Indigena de Gobierno se enfrent6 exac-
tamente a los mismos requisitos que sus opositores para poder aparecer
en la boleta de candidatos en las elecciones del 2018, sin que ninguna de
las desigualdades estructurales vinculadas a su condicion de mujer indi-
gena se consideraran. En suma, ponderé un principio de igualdad juridica
en un contexto donde debia aplicar una medida especial para asegurar la
igualdad sustantiva. Aunado a ello, como lo desarrollamos en el capitulo
tercero de este documento, los sistemas normativos indigenas no cuentan
con igualdad juridica en el ambito electoral.

Las deudas de los gobiernos con los grupos indigenas son evidentes. El
derecho de acceso a la informacion puede ser un instrumento para em-
poderar a las comunidades indigenas y a las personas que las integran,
como veremos en el siguiente capitulo. Sin embargo, si no se conforma

46 “1.4 millones de personas en México se autoreconocen [sic] como afrodescendientes; de este
grupo, el 64.9% se considera indigena” (INAI, 2017 a: 77).
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una politica estatal sistematica que ataque las causas de la vulnerabilidad
estructural de estas comunidades, claramente el derecho de acceso a la
informacion sera insuficiente para modificar la condicién de opresion en la
que ahora se encuentran.

Los siguientes dos capitulos daran cuenta de aquellos contextos de
desigualdad estructural y opresion donde el derecho de acceso a la infor-
macién puede intervenir en tanto los pueblos y comunidades indigenas lo
ejercen para exigir la garantia, proteccién, respeto o promocion de otros
derechos humanos.
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El neoextractivismo y las violaciones

a los derechos de las comunidades
indigenas: la transparencia y la rendicion
de cuentas como mecanismos de proteccion
de las comunidades indigenas
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En el primer capitulo analizamos qué es el régimen democratico, la rele-
vancia de los mecanismos de control sobre el gobierno para la democracia,
la rendicion de cuentas como un mecanismo de control y la funcién de la
transparencia y el derecho de acceso a la informacion en la rendicion de
cuentas. Vimos también que mientras la generacion de informacion puede
partir de una base estandarizada a la cual se adecuen todos los generadores
de informacién, el acceso a la informacion por parte de las personas y grupos
requiere analisis contextuales y solventar algunas necesidades particulares.
En especifico, por ejemplo, para el caso de las comunidades indigenas, se
requiere que la informacién sea generada en las lenguas que las comunida-
des hablan, a la par que se necesita sensibilizar a las comunidades sobre la
importancia de ejercer el derecho de acceso a la informacion.

Este ultimo punto es el que nos permite conectar el capitulo anterior con
éste. Practicamente dimos por hecho que siempre es mejor tener acceso
a la informacion y controlar al gobierno que no tenerlo. Pero, ¢por qué
esto cobra especial importancia para grupos que se encuentran en condi-
cion de desventaja u opresion como las comunidades indigenas? Por dos
aspectos: este tipo de grupos, por su condicion de opresion, tiene menos
capacidad para ejercer sus derechos en general y el derecho de acceso a
la informacion en particular, por eso en la medida que logren apropiarse
del ejercicio de dicho derecho, éste les servira para hacer efectivos otros
porque el derecho de acceso a la informacién se convierte en una llave
que permite abrir y proteger otros derechos de las comunidades indigenas.
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2.1. El contexto de opresion al que estan sometidas las
comunidades indigenas: el neoextractivismo

Comencemos por analizar el contexto de opresién en el que se encuentran
las comunidades indigenas. El modelo econdmico seguido en México se
caracteriza por ser capitalista, neoliberal y neoextractivista. El neoextracti-
vismo ha puesto en jaque los derechos de las comunidades indigenas en
repetidas ocasiones.

En el capitulo XXIV de El Capital, Marx desarrolld lo que denomind la acumula-
cién originaria. Si bien, explica la forma en que el dinero se convierte en capital,
luego en plusvalia y de nuevo en capital, el punto de partida de este ciclo no es
la acumulacion capitalista, sino algo previo: la acumulacion originaria.

La liberacion de la servidumbre feudal en realidad dejé pocas opciones a
los siervos recién emancipados: una de ellas fue convertirse en vendedores
de si mismos. Los ahora trabajadores libres quedaron despojados de sus
antiguos medios de produccién y garantias de vida “y esta expropiacion
queda inscrita en los anales de la historia con trazos indelebles de sangre y
fuego” (Marx, 1867: 104). Mas aun, en ese momento, los nuevos capitalis-
tas —sigue Marx— no sélo despojaron de poder a los sefores feudales, sino
que se apropiaron de sus riquezas. Esta acumulacion originaria sirve como
punto de partida para entender el posterior ciclo capitalista: “Momentos en que
grandes masas de hombres son despojadas repentina y violentamente de sus
medios de subsistencia y lanzados al mercado de trabajo como propietarios
libres y desheredados. Sirve de base a todo este proceso la expropiacion que
priva de su tierra al productor rural, al campesino” (Marx, 1867: 104).

Marx dedica las siguientes paginas de El Capital a relatar el proceso de
despojo que conformd esa acumulacion originaria que dio pie al capitalis-
mo. Este fue el inicio de todo, pero ¢se extinguié esta forma de acumular
capital? Parece que no. En La acumulacion del capital Rosa Luxemburgo
(1967) identificé dos formas de acumulacion, la netamente capitalista —que
se da por medio de la explotacién entre los capitalistas y los trabajadores
asalariados y que cobra formas pacificas, regulares y normalizadas de
explotacién— y la acumulacién por formas de produccion no capitalistas
como el colonialismo o la guerra, donde reina la violencia, la opresion y la
rapifia. El punto central es que estas dos formas de acumulacion perviven
de forma simultanea, aunque para Luxemburgo la segunda forma de acu-
mulacion es exterior al sistema capitalista.
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Casi cien afios después, David Harvey (2004 y 2005) sigue la misma linea.
Para Harvey, los procesos que conforman la acumulacion originaria que
existieron en el pasado siguen existiendo en el presente. La principal dife-
rencia es que no se trata de una forma originaria de acumulacién, externa
al sistema capitalista, sino que estas formas de apropiacion se mantienen
en el tiempo y se interconectan. A lo que Marx llamé acumulacion originaria
y Luxemburgo acumulacion por una forma de apropiacion no capitalista,
Harvey la denomina acumulacion por desposesion. Los procesos que se
mantienen desde la descripcion realizada por Marx son:

[...] mercantilizacion y privatizacién de la tierra y la expulsion forzosa de las po-
blaciones campesinas; la conversion de diversas formas de derechos de propie-
dad —comun, colectiva, estatal, etc. — en derechos de propiedad exclusivos; la
supresion del derecho a los bienes comunes; la transformacion de la fuerza de
trabajo en mercancia y la supresion de formas de produccion y consumo alter-
nativas; los procesos coloniales, neocoloniales e imperiales de apropiacion de
activos, incluyendo los recursos naturales; la monetizacion de los intercambios y
la recaudacion de impuestos, particularmente de la tierra; el trafico de esclavos;
y la usura, la deuda publica y, finalmente, el sistema de crédito. El Estado, con su
monopolio de la violencia y sus definiciones de legalidad, juega un rol crucial al
respaldar y promover estos procesos (Harvey, 2005: 113).

Estas formas de desposesion se complementan con las nuevas pro-
venientes, especialmente, del capitalismo financiero como los eventos
detonantes de la crisis financiera que arrancé en 2008; sin embargo,
no entraremos a estas ultimas, ya que los procesos de desposesion
que contintan afectando a las comunidades indigenas son esos que
Marx sefal6 desde 1867 (Rodriguez, 2012 y 2016; Hincapié, 2015;
Pelaez, 2015). La intensidad de la desposesion varia geograficamente,
dependiendo de si nos encontramos en Estados que, ademas de tener
un modelo econdmico capitalista en general, neoliberal en particular,
también tienen un modelo neoextractivista.

El extractivismo es un rol que se asigna a determinados paises en la
division internacional del trabajo como proveedor de bienes primarios o
basicos (Lander, 2014). Desde la época de la Colonia, a América Latina se
le asigno dicho rol que en esa época incluyé mano de obra esclava. Desde
entonces y hasta la fecha, los paises latinoamericanos se han dedicado
a producir bienes primarios, productos de la explotacion natural, como la
soya o el petréleo o productos maquilados de bajo valor incluido (Costan-
tino y Cantamutto, 2015) y una gran proporcion de dichos beneficios utili-
zados en politicas sociales destinadas a responder a las necesidades de
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la poblacion. También hay un mayor impacto en la reduccion de la pobreza
y las desigualdades, mas acceso a una alimentacioén adecuada, servicios
educativos y de salud.

En breve, el neoextractivismo supone un modelo econémico que se basa
en la explotacion de los recursos naturales. Por ende, requiere de los
procesos de desposesion a los que se refiere Harvey, en especial a los
desarrollados con la tenencia de la tierra. La industria extractiva (mineria,
gas y petréleo), la produccién de energia hidraulica a través de la cons-
truccion de presas y megapresas y la energia edlica son algunos de los
ejemplos que suponen la apropiacion de los territorios de las comunidades
campesinas e indigenas. Un dato para mirar la elocuencia del proceso:
en México entre el 2000 y el 2010, 26 por ciento de la superficie total fue
arrendado a empresas mineras (Lander, 2014: 3).

Es importante comprender el marco estructural del modelo econémico para
entender cuales son las violaciones a los derechos a las que se enfrentan
las comunidades indigenas y saber que no se trata de violaciones aisladas
0 espontaneas, sino que son parte de un proceso mas general. A partir de
él, miremos qué tipo de problemas suelen enfrentar las comunidades indi-
genas para, posteriormente, discutir como es que el derecho de acceso a la
informacion y transparencia podria ayudarles en la defensa de sus derechos.

2.2. Violaciones a los derechos de las comunidades

En la medida que el crecimiento econdmico en el modelo neoextractivista
se sustenta en la explotacion de los recursos naturales del pais en cuestion,
y que parte de esos recursos se puede encontrar en los territorios que habi-
tan las comunidades indigenas, el principal problema que tenemos es que
el crecimiento econémico y los derechos de las comunidades indigenas
sobre sus territorios entran en abierto conflicto, muchas veces irresoluble.
Se podria pensar en priorizar el crecimiento econdmico ya que esto genera
un bien comun a toda la sociedad. Sin embargo, las democracias actuales
—y la mexicana no es la excepcion— se caracterizan por ser democracias
que se desarrollan en el marco de la desigualdad. Por ejemplo, de acuerdo
con el Coneval, de los 125 millones de personas que habitaban México en
2016, 95 millones se encontraban en condiciones de pobreza de vulnerabi-
lidad social o por ingresos.
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Cuadro 5. Indicadores de pobreza del Coneval, 2016

INGRESOS

Poblacién vulnerable
por carencias sociales

2008 — 32.2 por ciento
2010 - 28.1 por ciento
2012 - 28.6 por ciento
2014 — 26.3 por ciento
2016 — 26.8 por ciento

32.9 millones

Poblacion urbana: 2,946 pesos (mayo, 2018)

Poblacion rural:

1,902 pesos (mayo, 2018)

Poblacién no pobre
no vulnerable

2008 — 32.2 por ciento
2010 — 28.1 por ciento
2012 — 28.6 por ciento
2014 — 26.3 por ciento
2016 — 22.6 por ciento

28 millones

Poblacion
en pobreza
moderada

2008 — 33.7 por ciento
2010 — 34.8 por ciento
2012 — 35.7 por ciento
2014 — 36.6 por ciento
2016 — 35.9 por ciento

44 millones

Poblacion urbana:
1,472 pesos
(mayo, 2018)
Poblacion rural:
1,042 pesos
(mayo, 2018)

Poblacién en pobreza
extrema

2008 — 10.6 por ciento
2010 - 11.3 por ciento

2012 — 9.8 por ciento
2014 — 9.5 por ciento
2016 — 7.6 por ciento

9.3 millones

Total de pobres

2008 — 44.3 por ciento
2010 — 46.1 por ciento
2012 — 45.5 por ciento
2014 - 46.2 por ciento
2016 — 43.6 por ciento

53.4 millones

Poblacion vulnerable
por ingreso

2008 — 4.7 por ciento
2010 — 5.9 por ciento
2012 - 6.2 por ciento
2014 — 7.1 por ciento
2016 -7 por ciento

8.6 millones

3 2
Carencias sociales

Pobres vulnerables
por ingreso
y por carencia social

2008 - 81.2 por ciento
2010 — 80.1 por ciento
2012 — 80.3 por ciento
2014 —79.6 por ciento
2016 — 77.4 por ciento

95 millones

Fuente: Coneval, 2018.

De acuerdo con la tabla anterior, no esta completamente claro si la genera-
cion de proyectos y megaproyectos extractivistas suponen un crecimiento
econdmico o un bien social que beneficie a todos los mexicanos. Peor aun,
esto es menos claro cuando miramos a las comunidades indigenas, ya que
sSon un grupo que se encuentra peor situado cuando se trata de condiciones

de pobreza como se analizé al finalizar el capitulo primero.
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Parece que los proyectos y megaproyectos extractivistas no detonan bien-
estar general, y menos aun para las comunidades indigenas. Si esto es
asi, ¢por qué las comunidades tendrian que ceder su territorio para llevar
a cabo dichos proyectos? Si bien la pregunta resulta muy interesante, con-
testarla no es uno de los objetivos de este documento. En cambio, lo que si
nos interesa enfatizar es el tipo de violaciones a los derechos humanos que
suelen presentarse cuando se realiza un proyecto de este tipo.

Durante 2011, en el marco del juicio que el Tribunal Permanente de los
Pueblos (TPP)* realizé6 a México, se llevé a cabo la preaudiencia sobre
presas, derechos de los pueblos e impunidad (Tribunal Permanente de
los Pueblos, 2012). Si bien esta soélo fue sobre presas y megapresas, los
resultados se pueden extender a otras violaciones a los derechos de las
comunidades indigenas en la realizacion de este tipo de proyectos. Se
analizaron las siguientes presas, todas ellas con comunidades indigenas
gue se oponen a estos procesos:

» Las Cruces, Nayarit

* La Yesca, Nayarit

* Arcediano, Jalisco

» Zapotillo, Jalisco

» Paso de la Reyna, Oaxaca
» Cerro de Oro, Oaxaca

e La Parota, Guerrero

» El Naranjal, Veracruz

» Zongolica, Veracruz

En la medida en que se trata de procesos relacionados con un modelo eco-
némico mas general que estructura las leyes y los procesos administrativos,
un primer aspecto central es que no importa si la megapresa se construye
en el norte, centro o sur del pais, las violaciones a los derechos de las comu-
nidades son siempre las mismas. Pero no sélo los procesos institucionales
formales, sino incluso los procesos informales como el asedio a las comuni-
dades o la represion. Debido a la existencia de estos patrones estructurales
de violaciones a los derechos de las comunidades, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién (2014) elaboré un protocolo de actuacion para quie-
nes imparten justicia en casos relacionados con proyectos de desarrollo
e infraestructura.

47 EIl Tribunal Permanente de los Pueblos es un tribunal ético internacional, de caracter no
gubernamental, que tiene como principal objetivo difundir casos de violacion sistematica a los
derechos humanos. Actualmente tiene su sede en ltalia.
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Entre los derechos violados hay tres que se encuentran estrechamente
relacionados (TPP, 2012): el derecho a la consulta, el derecho de acceso
a la informacién y el derecho a la participacion en la consulta. Previo a
hacer uso de los territorios de las comunidades indigenas, éstas tienen
derecho a la consulta (Convenio 169 de la OIT). Para que dicho derecho
sea garantizado, se requiere cumplir con los siguientes requisitos: que la
consulta sea libre, que sea previa a la afectacion del territorio y que sea
informada. Lamentablemente en algunas ocasiones la consulta no se lleva
a cabo y, en muchas, no cumple con los requisitos mencionados. A con-
tinuacion, desarrollaremos las particularidades del derecho a la consulta
para comprender el uso que el derecho de acceso a la informacion podria
tener en la proteccion de los derechos de las comunidades indigenas.

Muy cerca de la ausencia de la consulta, o de la realizacién de ésta sin
cumplir con todas sus caracteristicas, otro aspecto central en los proce-
sos analizados fue la ausencia de evaluaciones de impacto ambiental
y social integrales, el ocultamiento de las mismas o la realizacion de
evaluaciones parciales que no cumplen con los extremos metodolégicos
y técnicos adecuados.

Las manifestaciones de impacto ambiental mencionadas en el parrafo
anterior se centran, Unicamente, en el aspecto ambiental y no analizan el
impacto social, cultural y sicolégico de las comunidades indigenas y las
personas que las integran. Por lo tanto, no se reconocen las caracteristicas
socioecondémicas y culturales especificas de las poblaciones afectadas, sus
modos y medios de vida, especialmente cuando se trata de comunidades
indigenas, campesinas y/o afrodescendientes (TPP, 2012: 9). Estos modos
y medios de vida cobran relevancia, ya que el grueso de ellas vive en y de
los rios o territorios que le son vedados. Esto conlleva la imposibilidad de
pescar y sembrar, lo que vulnera su derecho a la vivienda, al trabajo y a
la alimentacion.

En la preaudiencia, el Tribunal también observé violaciones al derecho del
debido proceso. El Estado no garantizé asesoria juridica a las comunida-
des indigenas; a la par que las instancias de justicia, tanto administrativa
como jurisdiccional, se mostraron parciales o incapaces de comprender y
proteger los derechos de las comunidades indigenas. De ahi la relevancia
del protocolo mencionado, el cual se emitié un par de afios después. En
los peores casos, se paso de la violacion al debido proceso a una abierta
denegacion de justicia, simulacion juridica y, por ende, prevalencia de la
impunidad (TPP, 2012: 9).
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En el analisis de los casos también se observé la falta de mecanismos
institucionales y legales que garantizaran su reubicacion en condiciones
adecuadas, que no violaran los derechos humanos, y que fuera en es-
pacios que cuenten con los satisfactores necesarios para la reproduccion
social. Esto cobra relevancia porque un aspecto central es, precisamente,
la vida en comunidad. Puede suceder que, en la reubicacion, la comunidad
sea desmembrada debido a que las tierras asignadas no sean contiguas,
como paso con la comunidad indigena chinanteca afectada por la construc-
cion de la presa Cerro de Oro en Oaxaca. Esta construccion afectd a 26 mil
campesinos que habitaban 37 ejidos. En la medida que fueron asignados a
nuevos ejidos, distantes entre si, se generé una desintegracion progresiva de
la comunidad que practicamente extinguio la cultura y los valores colectivos.

Finalmente, cuando las comunidades indigenas se organizaron para impe-
dir la construccion de la presa o megapresa, se criminalizo la protesta. Las
comunidades que se oponian a los proyectos, asi como los defensores de
derechos humanos y periodistas que los acompafiaban, sufrieron persecu-
ciones y hostigamientos.

Luego de hacer un analisis de cada uno de los casos, y del conjunto de los
patrones, el Tribunal encontré 15 derechos de las comunidades indigenas
que resultan vulnerados (TPP, 2012):

1. Derecho a la informacién y a la participacion.

. Derecho a la consulta y al consentimiento libre, previo e informado.
. Derecho a la autodeterminacion de los pueblos.

. Derecho a la libertad de reunioén, asociacion y expresion.

. Derecho a una calidad de vida adecuada.

. Derecho a una vivienda adecuada.

. Derecho a la tierra y al territorio.

0 N o o~ ODN

. Derecho al agua y saneamiento.
9. Derecho a la alimentacion.
10. Derecho al desarrollo.
11. Derecho a un ambiente sano.
12. Derecho a una mejora permanente de las condiciones de vida.
13. Derecho a una indemnizacion y reparacion adecuadas.
14. Derechos de los pueblos indigenas.
15. Derecho al acceso a la justicia y al debido proceso.
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Las violaciones a los derechos de las comunidades indigenas, realizadas
en el marco estructural de un modelo capitalista, neoliberal y neoextracti-
vista, no sélo se realizan por medio de patrones mas generales propios de
la acumulacion por desposesion, mas especificamente, estas violaciones
han agudizado las desigualdades sociales prevalecientes como la discri-
minacién y han incrementado la vulnerabilidad de los pueblos indigenas,
afrodescendientes y campesinos, asi como la desestructuracion social,
comunitaria, familiar e individual (TPP, 2012: 8).

2.3. La transparencia y el acceso a la informacién como
mecanismos de proteccion de los derechos de las comunida-
des indigenas: el derecho de participacion, las evaluaciones
de impacto y el derecho a la consulta

Como mencionamos en el acapite anterior, las comunidades indigenas
cuentan con el derecho a la consulta. De hecho, las comunidades tienen
dos derechos y es importante diferenciarlos: el derecho a la participacion
(que es el género) y el derecho a la consulta (que es la especie). Ambos se
encuentran desarrollados en dos instrumentos internacionales: el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre pueblos indigenas y
tribales de 1989 (de aqui en adelante le llamaremos el Convenio 169) que
fue ratificado por México el 5 de septiembre de 1990 y que esta en vigor; y
la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas (de aqui en adelante la Declaracion) adoptada por la Asamblea
General el 13 de septiembre del 2007. En la medida que es una declaracion
y no un tratado, no requiere ratificarse. Sin embargo, México ha hecho suyo
el texto de la Declaracion como se lee en la pagina oficial:

México respaldé la Declaracion, a lo largo del proceso iniciado en 1985, vo-

tando siempre a su favor en las diferentes instancias ya referidas, hasta su

adopcioén por la Asamblea General.*®

Un aspecto poco trabajado en la literatura sobre el derecho a la consulta de
las comunidades indigenas es la diferencia entre el derecho a la participa-
cion de las comunidades y su derecho a la consulta. Como resultado de una
revision de los dos documentos regulatorios mencionados, pareciera que
el derecho a la participacion es mucho mas amplio y general, relacionado
con la posibilidad de participar en la toma de decisiones sobre asuntos y
politicas que inciden o pueden incidir en sus derechos. Esta participacion
se debe dar desde sus propias instituciones y de acuerdo con sus valores,
usos, costumbres y formas de organizacion (CIDH, 2009).

48 Véase: https://www.gob.mx/cdi/articulos/decimo-aniversario-de-la-declaracion-de-las-naciones-unidas-
sobre-los-derechos-de-los-pueblos-indigenas?idiom=es Revisada el 15 de agosto del 2018.
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Un mecanismo de participacion es la consulta previa, libre e informada. De
acuerdo con el articulo 6° del Convenio 169, al aplicar sus disposiciones,
los gobiernos deben consultar a los pueblos interesados mediante proce-
dimientos apropiados pero las formas de participacion no se agotan en la
consulta. El Convenio 169 establece algunas nociones de la participacion
de las comunidades indigenas en los siguientes articulos:

Cuadro 6. El derecho de participacion en el Convenio 169 de la OIT

Disposiciones Contenido

Este precepto establece que los gobiernos deberan asumir
la responsabilidad de desarrollar, con la participacion de
Articulo 2.1 los pueblos interesados, una accién coordinada y sistema-
tica con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a
garantizar el respeto a su integridad.

Este articulo sefiala que al aplicar las disposiciones del
convenio deberan adoptarse, con la participacion y coope-
Articulo 5 c) racion de los pueblos interesados, medidas encaminadas a
allanar las dificultades que experimenten dichos pueblos al
afrontar nuevas condiciones de vida y de trabajo.

Prevé que, al aplicar las disposiciones del Convenio 169,
los gobiernos deberan establecer los medios a través
de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente (por lo menos en la misma medida que otros
sectores de la poblacion) y en todos los niveles, en la adop-
Articulo 6.1 cion de decisiones en instituciones electivas y organismos
administrativos y de otra indole responsables de politicas y
programas que les conciernan.

Por lo tanto, el convenio reconoce que los pueblos indige-
nas se encuentran a menudo en una posicion de desventa-
ja, lo que impide su participacion equitativa. (OIT, 2013:19).

Establece que los pueblos indigenas deberan tener el de-
recho de decidir sus propias prioridades en lo que atafe al
proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus
vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las
tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar,
en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico,
social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar
en la formulacién, aplicacion y evaluacion de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional que puedan
afectarles directamente.

Articulo 7.1

Fuente: Barragan, 2016.
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Por su parte, la Declaracion establece algunos criterios de participacion en
los articulos 18 y 23:

Cuadro 7. El derecho de participacion en la Declaracion

Disposiciones Contenido

Establece que los pueblos indigenas tienen derecho a
participar y decidir en las cuestiones que afecten a sus
derechos, por conducto de representantes elegidos por
ellos y de conformidad con sus propios procedimientos, asi
como a mantener y desarrollar sus propias instituciones de
adopcion de decisiones.

Articulo 18

Prevé que los pueblos indigenas tienen derecho a determi-
nar y a elaborar prioridades y estrategias para el ejercicio
de su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos
indigenas tienen derecho a participar activamente en la
elaboracion y determinacion de los programas de salud, vi-
vienda y demas programas econémicos y sociales que les
conciernan y, en lo posible, a administrar esos programas
mediante sus propias instituciones.

Articulo 23

Fuente: Barragan, 2016.

Como explica Marisol Barragan (2016), si llevamos estos elementos del
derecho a la participacion de las comunidades indigenas a las activida-
des extractivas, el derecho a la participacion estaria conformado por los
siguientes componentes (Barragan, 2016: 27-28):

Participacion activa y efectiva en:
a. Los procedimientos de evaluacion de impactos.

b. El otorgamiento de concesiones para actividades extractivas o de
explotacion de recursos naturales.

c. El disefio, construccion, ejecucion y evaluacion del proyecto extractivo.

d. Los beneficios que reporten los proyectos extractivos realizados en
territorios indigenas.

En cambio, si miramos so6lo la consulta previa, los elementos y caracteris-
ticas que la integran son:
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Cuadro 8. Caracteristicas de la consulta previa, de acuerdo
al Convenio 169 OIT y la Declaracion de la ONU
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas

Convenio 169 Declaraci

Con las consultas debe producir-
se un verdadero dialogo entre los
gobiernos y los pueblos indigenas
y tribales, caracterizado por la co-
Implica un proceso cuali- | municacion, el entendimiento, el
Alcance tativo de negociaciones de | respeto mutuo y la buena fe. Los
buena fe y didlogo. Estados celebraran consultas y
cooperaran de buena fe con los
pueblos indigenas interesados
por conducto de sus propias
instituciones representativas.

A fin de obtener su consenti-
miento libre e informado antes
de aprobar cualquier proyecto
que afecte sus tierras o territorios
y otros recursos, particularmente
en relacion con el desarrollo, uso
o explotacion de recursos mine-
rales, hidricos o de otro tipo.

Llegar a un acuerdo o lograr
el consentimiento libre, pre-
Finalidad vio e informado acerca de las
medidas propuestas (articulo
6.2 del Convenio 169).

Las consultas proforma49
o la simple informaciéon no
cumpliran con los requisitos
del Convenio 169. Al mismo
tiempo, dichas consultas
no implican un derecho de
veto ni su resultado sera,
necesariamente, alcanzar un
acuerdo o lograr el consen-
timiento.

Observaciones

Fuente: Barragan, 2016.

Hasta aqui llegamos con la diferencia entre participacion (género) y consulta
(especie), ahora nos interesa observar el papel que juega la transparencia y el
derecho de acceso a la informacion en la realizacion de ambas. Es aqui donde
las comunidades indigenas pueden hacer uso de este derecho para defender
otros derechos.

49 Una consulta proforma es aquella donde sélo se tiene acceso a la informacién, pero esta
no se puede modificar ni complementar, a la par que no se otorga capacidad para incidir en
la decision final.
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Comencemos por la participacion. Anteriormente, vimos que la participacion
debe comenzar desde los procedimientos de evaluacion de impacto. Lo
primero es que estas evaluaciones deben trascender al derecho al medio
ambiente sano en busqueda de ser integrales al conjunto de derechos que
este tipo de proyectos afectan a las comunidades indigenas (Delgado, 2014).
Por ejemplo, ademas del ambiental, las evaluaciones deben considerar el
impacto social y cultural de las comunidades indigenas, sicoldgico de sus
miembros y de derechos humanos, tanto de la comunidad como de sus inte-
grantes. Bajo esta I6gica, una revision inicial de la proporcionalidad®® de los
objetivos y ventajas del proyecto contra el impacto integral que se tendria
sobre las comunidades afectadas es un punto de partida necesario que
serviria para analizar qué tan factible es la obra desde una perspectiva
econdmica, politica y social.

Mas alla de las limitaciones de la regulacién actual de la manifestacion de
impacto ambiental, el aspecto central es que las comunidades indigenas
tienen el derecho de participacion desde el disefio y elaboraciéon de este
tipo de evaluaciones. Para que ello suceda, requieren de la transparencia
y el acceso a la informacion de los pormenores del proyecto: deben saber
cual es el objetivo, qué territorio y qué comunidades comprendera, el tipo
de afectacion esperada y los derechos involucrados. En la medida que
las comunidades participen y tengan acceso efectivo a la informacion, la
evaluacion de impacto sera mas amplia, mejor dirigida y, por ende, mejor
elaborada. Por esto, el derecho de acceso a la informacién es relevante
desde antes de que se elabore el disefio final de la obra.

Si la obra proyectada supera el test de proporcionalidad y factibilidad
elaborado a través de la evaluacion de impacto, entonces toca el turno
al disefio completo de la obra generar las concesiones gubernamentales
necesarias para echarlas a andar. Aqui entra el derecho a la consulta, pero
no a cualquier tipo de consulta, sino a una libre, previa e informada.

Que la consulta sea libre supone que todos los integrantes de la comunidad
pueden participar sin ningun tipo de coaccion, ni en el proceso de deliberacion,
ni en el de decision. El primer aspecto recuperado por el Tribunal (TPP, 2012)
con respecto a la participacion de las comunidades indigenas en el desarrollo
de las obras es que se realiza una identificacion y cuantificacion restrictiva de
las comunidades indigenas afectadas por el proyecto sélo a aquellas que se
encuentran en la zona de inundacién (hablando de presas) sin considerar a las
comunidades que estan debajo de la cortina de la presa, que suelen aprove-

50 Para analizar los elementos que integran el test de proporcionalidad es util: Vazquez, 2016.
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char el recurso hidrico y que, evidentemente, seran afectadas. Es decir, lejos
de buscar una participacion incluyente, se hace justo lo contrario.

Para aquellas comunidades que si se consideran afectadas, no se trata de
cualquier forma de participacion, sino de una participaciéon publica, real y
efectiva. Esto supone: incluir a todas las personas de la comunidad (con
especial atencidon a mujeres, nifias y niflos que suelen ser excluidos); recibir
y difundir previamente informacién adecuada y clara; tener acceso a la in-
formacion vy justificacion motivada de la decision. Estos dos ultimos puntos
son los que se encuentran estrechamente relacionados con la transparencia
y el derecho de acceso a la informacién. En la medida que las evaluaciones
de impacto sean integrales y se hayan realizado con la participacion de las
comunidades afectadas y cumpliendo los requisitos de informacion, acceso
y difusién, el proceso de consulta sera mucho mas sencillo, puesto que la in-
formacioén se encuentra elaborada y procesada en la evaluacion de impacto
y es conocida por la comunidad. De no ser asi, sera mucho mas complicado
cumplir con estos elementos en la fase de consulta.

En relacion con el derecho de acceso a la informacion, el Tribunal Perma-
nente de los Pueblos (TPP) observo, en el analisis de las presas y mega-
presas, que del conjunto de los casos no se tenia acceso a la informacion,
es decir, no sélo existid la omisién por parte de las oficinas gubernamenta-
les correspondientes; sino que hubo acciones deliberadas para ocultar la
informacién, negar la existencia de la misma, entregar informacién parcial
o falsa.

En la evaluacion integral previa y al otorgar el consentimiento libre e informa-
do de las comunidades indigenas afectadas por algun proyecto econdmico
es donde cobra mayor relevancia la transparencia y el derecho de acceso a
la informacion.

El derecho de acceso a la informacion es clave en estos dos momentos, ya
que dara certeza a las comunidades sobre el impacto que la obra tendra
sobre sus derechos, los pros y contras de su construccion.

Otros momentos relevantes para que las comunidades indigenas puedan ejer-
cer su derecho de participacion son: durante el disefio, construccion, ejecucion
y evaluacién del proyecto (luego de que el consentimiento ha sido otorgado) y
la participacién de los beneficios que reporten los proyectos realizados en
sus territorios. En particular, este ultimo cobra especial importancia en el
proceso de consulta, porque no sélo basta saber el dafio que el proyecto
genera a la comunidad y, por ende, a los derechos de dichas comunidades,
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sino que también se requiere saber: a) cuales seran los beneficios, b)
indemnizaciones y c) otros mecanismos de reparacion del dafo. Sin esta
informacion, no se tendran los elementos suficientes para poder realizar la
consulta y, en su caso, que la comunidad pueda emitir el consentimiento.
La generacion de este tipo de informacion debe hacerse a corto, mediano
y largo plazo. Estas ultimas suelen ser las mas complicadas. Por ejemplo,
se puede saber cuanto cuesta inicialmente el metro cuadrado del terreno
que sera afectado o el tipo de territorio que debe ser reintegrado a la comu-
nidad, pero es muy complicado saber cudles seran los impactos de la obra
en el mediano y largo plazo.

Veamos el caso de la mina de Carrizalillo en Guerrero explotada por la empresa
canadiense Goldcorp, la cual se establecié en 1995 y tras 12 afios de proceso
se acord6 que pagarian 2.5 onzas de oro por hectarea a las comunidades
afectadas, esto permiti6 una mejora econémica. La explotacion de la mina
comenzd en 2007. Sin embargo, siete afios después, se hicieron visibles
los problemas de salud y mortalidad que no fueron considerados en la eva-
luacién del proyecto. Los procesos de extraccion en las minas de oro, plata
y bronce se llevan a cabo por medio de excavadoras y explosivos. Peor
aun, se requieren piscinas de cianuro para sacar el metal de las piedras. En
consecuencia, varios miembros de las comunidades cercanas han padecido
problemas auditivos, dafios respiratorios, padecimientos en los ojos y gas-
trointestinales, cancer, partos prematuros, deformidades en recién nacidos y
muertes de nifios y nifias por envenenamiento.’' Lo que tenemos en este caso
es un proyecto en donde lo que inicialmente parecia un buen acuerdo en
un proyecto extractivo, terminé teniendo consecuencias de mediano y largo
plazo que no fueron contempladas en las evaluaciones de impacto.

Como se puede observar, la generacion de la informacion adecuada, veraz
y oportuna, asi como el acceso a la misma, es central en los procesos
de elaboracion y ejecucion de proyectos que afectan los derechos de las
comunidades indigenas. El objetivo no es necesariamente parar estos
proyectos, sino identificar con claridad sus impactos y beneficios, asi como
analizar la proporcionalidad de ambos. En la jerga de los politélogos se
hablaria de lograr un arreglo “ganar-ganar”’ entre las comunidades, los
intereses del gobierno y las empresas que estan detras de los proyectos.

51 Confrontar con las siguientes notas: http:/archivo.eluniversal.com.mx/estados/2014/impreso/
carrizalillo-las-dos-caras-de-la-mineria-94395.html y https:// guerrero.quadratin.com.mx/Denuncian-
enfermedades-y-contaminacion-por-Goldcorp-en-Carrizalillo/
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La reflexion sobre las violaciones a los derechos de las comunidades por la
construccion de los megaproyectos es tan relevante que no deberia estar
exenta de la atencién del INAI por medio de intervenciones puntuales de
proyectos vinculados al Prosede. Sin embargo, que los 6rganos garantes y
los sujetos obligados tomen una posicion mas activa frente a la caracteristi-
ca de “informada” de la consulta continua siendo una obligacion pendiente.

En el manual realizado por la organizacion Article 19, Oficina para México
y Centroamérica, se ejemplifica de manera clara la trascendencia del de-
recho de acceso a la informacién en el marco de los megaproyectos. Cabe
mencionar que este material no forma parte de los programas y proyectos
del INAI.

llustraciéon 7. Ejemplo de manual elaborado por la organizacién
Article 19, Oficina para México
y Centroamérica sobre megaproyectos

Felipe y la
informacion

Derecho a la informacion y
territorio

s

. miren, red de mujeres
que saben cémo preguntarle cosas al gobiemo por medio de
solicitudes de informacion. El otro dia, en un taller, nos dijeron que
es nuestro derecho pedir y recibir informacién sobre un montdn
de cosas, como las grandes obras que se quieran hacer cerca de
nuestras casas.

- iEs una muy buena idea chuchu! - exclamé Juan - Podemos ir con
ellas para que nos ensefien cémo mandar nuestras preguntas a
los de la comision de la luz y también a los del medio ambiente,
a ver qué nos dicen pues, y ya luego pensamos si es bueno para
nosotros que se construya la presa.

Felipe, muy contento, apoy6 lo dicho:

- Muy bien jhagamos solicitudes de informacién para aclarar
nuestras dudas!

Fuente: Article 19, Oficina para México y Centroamérica. (2017).
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2.4. La transparencia y el acceso a la informacion como
mecanismos de proteccion de los derechos de las comu-
nidades indigenas: el derecho a la protesta y la proteccion
de los derechos comunitarios

En la seccién anterior analizamos la relevancia de la transparencia y el
derecho de acceso a la informacion en el marco de los derechos de partici-
pacion y consulta previa, libre e informada de las comunidades indigenas.
Este acapite lo dedicaremos a analizar la importancia del derecho de
acceso a la informacién en un marco mas general: el derecho a la protes-
ta. ¢Cual es el papel del derecho de acceso a la informacién cuando las
comunidades indigenas ejercen el derecho a la protesta como reaccion a la
violacion de sus derechos?

La interpretacion, tanto del derecho a la protesta, como del uso de otros
derechos auxiliares como el derecho de acceso a la informacion, se debe
entender de forma tensa. El uso de los derechos en general, y de los dere-
chos humanos en particular, para reivindicar un dafio tiene posibilidades y
limites como ha sido ya largamente estudiado (Sousa y Rodriguez, 2007;
Rodriguez, 2012 y 2016; Ruiz, 2013; Lachenal y Pirker, 2014; Estévez y
Vazquez, 2015; Hincapié, 2015; Pelaez, 2015; Del Carmen, 2016; Estévez
y Vazquez, 2017; Vazquez, 2017).

Comencemos por definir lo que es el derecho a la protesta. En la medida que
este derecho no se encuentra reconocido de forma expresa en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos,* tampoco ha tenido un reconocimiento
expreso en el corpus del Derecho Internacional de los Derechos Humanos
posterior a la Declaracion Universal. Sin embargo, el derecho a la protesta se
entiende y se ha regulado como consecuencia del ejercicio de, al menos, cua-
tro derechos: 1) a la libertad de expresion, 2) de reunién, 3) de manifestacion
y 4) de peticidn. Lo cual supone el ejercicio del repertorio modular de la accion
colectiva (huelga, mitin, manifestacion u ocupacion) para hacer visible una
demanda social en el entorno politico. En la medida que las democracias
excluyan los intereses sociales de grupos especificos como sindicatos,
campesinos, colectivos urbano-populares o comunidades indigenas, el
ejercicio del derecho a la protesta —en los términos referidos— supone
un elemento central de la democracia, ya que amplia la esfera publica y

52 Durante el proceso de escritura de la Declaracion si se discutio la pertinencia de incluir el
derecho a la rebelion. Se decidié que lo mejor era no hacerlo, pero dentro del preambulo, se
le menciona en el tercer considerando: Considerando esencial que los derechos humanos
sean protegidos por un régimen de derecho, a fin de que el hombre no se vea compelido al
supremo recurso de la rebelion contra la tirania y la opresion.
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politica con las demandas sociales que no han sido procesadas por el
aparato gubernamental.

¢ Cual es el papel del derecho de acceso a la informacion en el marco de la
protesta? El analisis de su tarea en las protestas sociales es muy reciente y
esta vinculado con la especializacion de las organizaciones de la sociedad
civil. Actualmente las organizaciones no gubernamentales son cada vez mas
especializadas y generan mecanismos de control social sobre las decisiones
de politica gubernamental, lo que da como resultado una combinaciéon de
los viejos repertorios de la accién colectiva con acciones propias de dichas
organizaciones: cabildeo, disefio de politicas publicas, campafias de opinion
publica, armonizacion de leyes, analisis presupuestal, litigio estratégico, por
mencionar algunas. Esta combinacion conlleva tomar las calles y echar a
andar las instituciones. De hecho, como observa Francisco Ruiz (2013), la
combinacioén de estos dos elementos logra una mayor capacidad de inciden-
cia en la agenda gubernamental.

de incidencia en la agenda gubernamental.En este sentido, Emilio Del Car-
men (2016) observa que el derecho de acceso a la informacion se utiliza
de tres formas distintas: 1) para fortalecer la democracia por medio de un
proceso de rendicidon de cuentas y control ciudadano, tal como lo desarro-
llamos en el primer capitulo del texto, 2) como mecanismo para evaluar al
gobierno desde la sociedad civil que permita transparentar los procesos del
Estado, controlarlos y mejorar los elementos propios del analisis de la poli-
tica publica: eficacia, eficiencia, economia, productividad y oportunidad y 3)
uso propio de la sociedad civil para fortalecer el derecho a la protesta. Aqui,
tanto la protesta como el derecho de acceso a la informacién se utilizan
como medio para arribar a otros derechos: la salud, la alimentacién o, en el
caso que nos interesa, la proteccion de los derechos de las comunidades
indigenas.

El derecho de acceso a la informacién, en el marco del derecho a la pro-
testa, permite acceder a datos y registros gubernamentales que permiten
fortalecer y afinar los argumentos y estrategias que la comunidad indigena
en cuestion realizara para proteger sus derechos. En la medida que la
comunidad tenga mas informacion, la estrategia sera mas certera.

Otra forma en que el derecho de acceso a la informacién ayuda al derecho
a la protesta de las comunidades indigenas es cuando se conjunta un
numero importante de actores que conforman la opinién publica, haciendo
solicitudes de informacion y cubriendo el proceso de la protesta. Como ob-
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serva Emilio Del Carmen (2013: 128), la intervencion de las organizaciones
de la sociedad civil incide en que un caso reciba una mayor visibilidad y se
construya una opinion publica favorable a las victimas del caso, pues pro-
picia la empatia hacia las victimas por parte de la ciudadania, generando
un mayor uso del derecho a la informacion como un medio auxiliar en el
ejercicio del derecho a la verdad.

El punto central es identificar al derecho de acceso a la informacién como
un medio, como una herramienta que permite acceder a otros derechos de
las comunidades indigenas como salud, o proyectos productivos, por men-
cionar algunos. Incluso, en estos términos, podemos pensar en el uso del
derecho de acceso a la informacién para la proteccion de los derechos de
las comunidades indigenas en términos mucho mas simples, sin que nece-
sariamente esté relacionado con el derecho a la protesta. En México no es
raro que las autoridades tiendan a la opacidad mas que a la transparencia.
Incluso, en municipios pobres donde predomina la poblacién indigena, no
es de extrafiar que, por practicas de cultura politica (estructuras caciquiles
que vuelven elitista a la clase politica local) y limitaciones presupuesta-
les, la opacidad sea la regla y no la excepcion. En este marco, la simple
demanda de poner una respuesta gubernamental por escrito (jpéngamelo
por escrito!) ya conlleva tanto el empoderamiento del ciudadano miembro
de la comunidad indigena, como la necesidad de que el gobierno a nivel
local se vea obligado, primero, a sostener su dicho por escrito y, segundo,
a dar informacion sobre su dicho y argumentarlo. Esto es precisamente el
derecho de acceso a la informacion a nivel local por la comunidad indigena,
un ejemplo lo relata Ixchel Cruz (29/jun/18):
Incorporamos el taller de derecho de acceso a la informacion y sensibiliza-
cion en las jornadas, es muy importante tener en cuenta que el éxito puede
ser inmediato, donde la comunidad dice [que] no esta llegando la leche a los
lugares donde debe llegar, entonces vamos a exigirla, llegan, no hay unidad
de transparencia, en ese momento se monta, y sorprendentemente la leche
comienza a llegar. El impacto es: ya hay alguien que me esta vigilando, en-
tonces si hago lo que tengo que hacer.

Otro ejemplo se da cuando un servidor publico niega un servicio o lo con-
diciona, pero se ve compelida cuando se hace la solicitud de informacién y
dicha negativa o condicionamiento no tiene sustento legal. La misma Ixchel
(29/jun/18) lo relata: “En una estancia de nifios y nifias, la directora argumen-
té que ahora no pueden entrar papa y mama aduciendo algun lineamiento.
Se hizo la solicitud de informacion y la respuesta fue: no existe prohibicion
alguna para que ambos papas puedan entrar a la estancia. Ya con ese do-
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cumento, la directora tuvo que recular en su condicionamiento”. Mas alla
de este caso en concreto, lo importante es que cuando se condiciona algun
servicio o procedimiento, y dicho condicionamiento es dudoso, las comuni-
dades indigenas pueden hacer las solicitudes correspondientes para saber
si es valido y en caso de no serlo, cuentan con un documento oficial para
oponerse a él. En estos términos, el derecho de acceso a la informacién
se conforma como un medio y una herramienta para resolver problematicas
personales o colectivas para acceder a un proyecto productivo.

Para ejemplificar lo anterior, podemos observar el desarrollo del manual
sobre el derecho a la informacion para la salud, en el marco de una comu-
nidad indigena, realizado por la organizacion Article 19, Oficina para México
y Centroamérica. Cabe mencionar que este material no forma parte de los
programas y proyectos del INAI.

llustracién 8. Ejemplo de manual elaborado por la organizacion
Article 19, Oficina para México y Centroamérica
sobre el derecho a la informacién
para la salud en una comunidad indigena

Un dia en Salto del Sapo, ung €omunidad en la profundidad de la
selva, Francisca undmujer trabajadora sintio que el estomago le

Franciscay la e iR <.,
infOrm a ci on camino bastante? -se pregunts.

Derecho a la informacion para
la salud

Francisca y la informacién

Derecho a la informacién para la salud
ARTICLE 19 Oficina para México y Centroamérica
Programa de Derecho a la Informacion

www articulo19.org
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Capitulo 3.

Sistemas normativos indigenas, ejercicio
del poder y de la distribucion de recursos
en las comunidades y los municipios
indigenas: dilemas multiculturales para

la transparencia y la rendicion de cuentas
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Los dos capitulos anteriores estuvieron dedicados a exponer cémo debe-
ria funcionar la relacién entre la democracia, la rendicion de cuentas, la
transparencia y el derecho a la informacion; y como suele funcionar en la
practica. El andlisis se centr6 en el ejercicio de la democracia en el &mbito
federal y local. Sin embargo, la democracia también puede observarse en
las interacciones y dindmicas indigenas comunitarias y municipales. En
este capitulo nos interesa desarrollar los siguientes aspectos:
1) Ubicar el reconocimiento de los sistemas normativos indigenas como par-
te de las politicas vinculadas a la propuesta de democracia multicultural.
2) Exponer algunos dilemas que los sistemas normativos indigenas
presentan en la institucionalizacion de la transparencia y rendicion
de cuentas; aunado a las formas en como las personas, colectivos,
comunidades y municipios estan resignificando, cuestionando y
apropiandose de la transparencia y acceso a la informacion.
3) Recuperar experiencias del ejercicio de acceso a la informacion
como un mecanismo para vigilar la distribucion y ejercicio local del
poder y los recursos.

El objetivo es advertir la complejidad de las relaciones que emergen entre
contextos indigenas, la institucionalizacién de la transparencia, la rendicion
de cuentas y la apropiacion del derecho de acceso a la informacion por parte de
las personas, colectivos, comunidades y municipios indigenas. Complejidad
que debe enunciarse y reconocerse, si esperamos construir politicas publi-
cas e intervenciones gubernamentales, acordes al principio de igualdad y no
discriminacion, donde el dialogo multicultural es indispensable.

Resulta relevante precisar que el alcance en las practicas y referencias esta
acotado por el trabajo de investigacion delimitado, en principio, a las organi-
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zaciones participantes en el Prosede durante 2015, 2016 y 2017. En suma,
mas que presentar descripciones pormenorizadas, este capitulo pretende
provocar la reflexion aportando coordenadas generales sobre la proble-
matica, esperando estimular nuevas lineas de investigacion respecto a las
comunidades indigenas, sus sistemas normativos, la transparencia y la
rendicion de cuentas.

3.1. Democracia, multiculturalismo y la politica
del reconocimiento

El reconocimiento universal del valor de la persona a partir de su dignidad
genero el primero de los derechos humanos: el de tener derechos en con-
diciones de igualdad. Tal premisa, que fundamenta el andamiaje de los
derechos humanos no niega la diferencia, por el contrario, al enfatizar la
igualdad reconoce, de forma simultanea, el derecho de las personas a ser
diferentes. Asi, se trata de que el Estado sea omiso ante las diferencias que
particularizan a las personas, pero activo frente a las desigualdades que les
impiden ejercer sus derechos.

Desde el marco de la democracia liberal, este principio se traduce en que
las personas no pueden considerarse bajo una identidad universal, ya que:
1) cada persona es Unica, con una identidad propia, cuya diferencia debe
ser valorada igualmente frente a los demas y 2) las personas también son
transmisoras de cultura y éstas son diversas porque difieren de acuerdo con
sus identificaciones pasadas y presentes. Ni el Estado-nacion, ni la sociedad
democratica deben anular las diferencias, ni imponer una cultura hegemonica.

Las definiciones de “mayorias” y “minorias” distan de definirse por referen-
cias numéricas. Puede ser que los grupos minoritarios sean, en realidad,
numéricamente mayores y, sin embargo, se encuentran sometidos a diver-
sas esferas de opresion que configuran las condiciones de vulnerabilidad
que limitan o (en casos extremos) impiden el ejercicio de sus derechos. Asi
sucedid, por ejemplo, con la comunidad negra en Sudafrica, con los grupos
indigenas en paises como Bolivia, Guatemala y Ecuador, y con las mujeres
en, practicamente, todo el mundo.

La idea principal del reconocimiento de estos grupos no tiene nada que
ver con su numero, sino con las esferas de opresion que los convierte en
grupos sujetos al control de las estructuras hegemonicas y sus consecuen-
cias que son Estados-nacion ausentes en la articulacion con dichos grupos,
omisos en la atencion a sus demandas desde una légica multicultural vy,
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por lo tanto, transgresores de obligaciones que garanticen la igualdad y
la no discriminacién factica. Lo anterior contribuye, sustancialmente, a la
creacion de dinamicas poco democraticas y excluyentes que decantan en
gobiernos desinteresados e incapaces de vincular —en condiciones de
igualdad y respeto a la multiculturalidad— a los grupos minoritarios con el
resto de los grupos que integran el Estado-nacion.

Una de las formas de romper con esta légica se conoce como el multi-
culturalismo y la politica de reconocimiento. Existen distintas corrientes,
probablemente las mas extremas se relacionan con las posturas comu-
nitarias, que dan mayor peso a la comunidad que al individuo calificando
los derechos individuales como contrarios a las légicas comunales, incluso
como elementos que potencializan su ruptura. En cambio, la tendencia
multicultural con un tono mas liberal equilibra de mejor manera esta inte-
raccion (Kymlicka, 1995, 1996, 1997 y 2002).

El multiculturalismo en la filosofia liberal atiende a un principio basico: “tratar
a todas y todos como seres libres e iguales”. Este principio tiene dos inter-
pretaciones, una exige la neutralidad politica entre las concepciones diversas
de la “vida buena” que sostienen las personas en una sociedad pluralista y
la otra permite la intervencion de las instituciones publicas siempre que se
protejan los derechos basicos de las personas y nadie sea manipulado, bajo
ninguna forma, a aceptar valores como condicién para integrarse.

El término de multiculturalismo abarca formas diferentes de pluralismo
cultural, de las que pueden distinguirse tres:

1) La incorporacién de culturas —que anteriormente disfrutaban de au-
togobierno y de un territorio especifico— por un ente estatal mayor,
como es el caso de las conquistas de guerra o las colonizaciones so-
bre grupos conformados como naciones que ocupan tierras natales.
Este tipo se denomina multinacional.

2) El que se genera por la inmigracién individual y familiar a un Esta-
do ya establecido o para conformarlo y que crea grupos étnicos. El
caso clasico son los Estados Unidos, donde el objetivo de los grupos
migrantes no es conformar una nacion separada y autogobernada
paralela a la sociedad de la que forman parte, sino modificar las ins-
tituciones y las leyes de dicha sociedad para que sean mas permea-
bles a las diferencias culturales. Este tipo se denomina poliétnico.

3) De forma mas amplia el termino multiculturalismo engloba también a
diversos grupos sociales que, por diversas razones, han sido exclui-
dos o marginados del nucleo mayoritario de la sociedad como son las
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personas que pertenecen a minorias sexuales, las mujeres, los adultos
mayores, o personas en situacion de calle, por mencionar algunos.®

En resumen, un Estado multicultural esta conformado por al menos, tres
grupos: a) aquellos vinculados con los multinacionales, b) los poliétnicos
y c) los nuevos movimientos sociales. En principio, se asume que los tres
grupos coexisten dentro de un Estado determinado con una cultura domi-
nante, la cual impera en la vida publica y privada de los grupos minoritarios.

Sostener Estados incapaces de reconocer, en igualdad de condiciones, a

los grupos minoritarios que lo conforman tiene costos importantes para los

proyectos democraticos. Anaya (2005: 17), citando a Tully, afirma que:
[el] espiritu con que los tedricos (clasicos y contemporaneos), han enfrentado
los retos de la diversidad cultural ha sido basicamente imperialista y etnocén-
trico, por lo que el resultado ha sido una tradiciéon constitucional monolégica
basada en el rechazo de las culturas sometidas, la asimilacion-exterminio y
la imposicién cultural. Para el autor, esto ha sido no solamente injusto, sino
en la practica desastroso: el resultado es la acumulacién de injusticias y la
constante repeticion de actos de rebelion.

El principal reto del multiculturalismo es incorporar a dichos grupos acomo-
dando las diferencias nacionales y étnicas en un mosaico. Para lograrlo,
existen diversos mecanismos. Uno de los principales es la proteccion de
los derechos civiles y politicos. Otro son los llamados derechos poliétnicos,
mediante los cuales el Estado subvenciona ciertas practicas culturales,
asociaciones, revistas, festivales, entre otras, como parte de su tarea en la
preservacion de la diversidad cultural de cualquier pais. Dicha preservacion
posibilita las expresiones culturales particulares, sin que ello obstaculice el
éxito de las instituciones econémicas y politicas de la sociedad predominan-
te. En suma, se trata de fomentar la integracién al conjunto de la sociedad.

Se puede también otorgar derechos de representacion, haciendo a los parti-
dos politicos mas incluyentes o mediante formas de representaciéon propor-

53 La incorporacion de estos grupos parte de una nocién amplia de cultura. Sin embargo, este
tipo de multiculturalismo no es aceptado por todos los autores, en especial Kymlicka utiliza “...
cultura como sinénimo de nacion o pueblo; es decir, como una comunidad intergeneracional
mas o menos completa institucionalmente, que ocupa un territorio o una patria determinada
y comparte un lenguaje y una historia especificas. Por tanto, un Estado es multicultural bien
si sus miembros pertenecen a naciones diferentes (un Estado multinacional), bien si estos
han emigrado de diversas naciones (un Estado poliétnico), siempre y cuando ello suponga
un aspecto importante de la identidad personal y la vida politica” (Kymlicka, 1996: 36).
Concentrar de tal forma el término de cultura resulta poco afortunado para el estudio de
los problemas que algunos paises ya tienen, ya que deja fuera a comunidades como las
mencionadas donde sus diferencias si implican un aspecto importante de su identidad y, en
conjunto, si significan un punto a tratar en la vida politica de cualquier Estado.
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cional y directa (con voz y voto) a los grupos minoritarios. Otro mecanismo es
el reconocimiento de los derechos de autogobierno aplicados a los Estados
multinacionales. La finalidad es salvaguardar los derechos que antiguamente
tenian los habitantes sobre su territorio, reconociendo estructuras particula-
res en la toma de decisiones y gestion publicas. Este tipo de medidas estan
dirigidas a las comunidades indigenas y son las que nos interesa desarrollar
en este capitulo.

Desde la mirada del multiculturalismo, la apertura al reconocimiento de
derechos poliétnicos, especiales de representacion y de autogobierno tiene
dos limites. Por un lado, las reivindicaciones de los grupos no podran omitir
la decisidon personal de sus integrantes, esto es, no sera legitimo pretender
usar los derechos reconocidos para restringir la libertad de sus integrantes en
“nombre de la solidaridad de grupo”. A este limite se le conoce como restric-
ciones internas y alude a aquellos casos donde las libertades civiles y politicas
basicas de los miembros del grupo se ven restringidas apelando a preservar,
proteger o mantener patrones culturales del grupo (Kymlicka, 1996: 58-59).54

El otro limite, denominado protecciones externas hace referencia a las relacio-
nes entre grupos y pretende evitar las injusticias que derivan de la marginacion
0 segregacion de algun grupo o grupos en aras de conservar la particularidad
de otro. Cada uno de los tipos de derechos enunciados con anterioridad puede
emplearse para proporcionar protecciones externas y, con ello, contribuir a
proteger una minoria del poder politico o econémico de la sociedad en la que
esté englobada (Kymlicka, 1996: 61). Siguiendo a Kymlicka, las protecciones
externas por tipos de derechos se relacionan de la siguiente manera:
» Los derechos especiales de representacion hacen menos probable que
las minorias sean ignoradas en decisiones politicas que afectan al pais.
* Los derechos de autogobierno confieren poderes y facultades para
que una minoria nacional participe, de forma protagénica, en aque-
llas decisiones relevantes para su cultura.
» Los derechos poliétnicos protegen practicas religiosas y culturales
especificas que pueden diferir de las dominantes.

54 Hay quienes parten de esta tensién, que es real, para suprimir cualquier intento de otorgar
derechos a las comunidades indigenas, es el caso de Steven C. Rockefeller, para quien “la
identidad étnica de una persona no constituye su identidad primaria, y por muy importante que
sea el respeto a la diversidad en las sociedades democraticas multiculturales, la identidad étnica
no es el fundamento del reconocimiento de igual valor y la idea correlativa de los derechos
iguales...una persona tiene el derecho de exigir igual reconocimiento ante todo y en primer lugar
en razén de su identidad y potencial humanos universales y no principalmente sobre la base
de una identidad étnica...elevar la identidad étnica, que es secundaria a una posicién igual en
importancia o superior a la identidad universal de una persona es debilitar los fundamentos del
liberalismo y abrir las puertas a la intolerancia” (Rockefeller, 1993: 123-124).
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La defensa multicultural apuntaria, entonces, a que:
[...] cuando se trata de promover la equidad entre grupos, pueden y deben postu-
larse determinadas protecciones externas, pero deben rechazarse las restriccio-
nes internas que limitan el derecho de los miembros de un grupo a cuestionar y a
revisar las autoridades y las practicas tradicionales (Kymlicka, 1996: 60).

Lo antes mencionado conforma la ciudadania diferenciada, que es la
adopcion de derechos poliétnicos, de representacion o de autogobierno
especificos en funcién del grupo y que, practicamente, todas las democra-
cias modernas reconocen. La via democratica significa apertura a todas
las culturas, pero también desafios a todas —incluyendo, por supuesto,
a la dominante— para que abandonen aquellos valores intelectuales y
morales que son incompatibles con los ideales de libertad, igualdad y de
una sostenida busqueda cooperativa hacia el bienestar, sin desestimar las
expectativas de “vida buena” de cada grupo.

Lo anterior no podra lograrse bajo esquemas que, como lo ha sefialado
Tully, enfrenten los retos de la diversidad cultural desde el imperialismo y el
etnocentrismo; en oposicion, se requiere de:
un constitucionalismo intercultural, dialégico, basado en las convenciones de
reconocimiento mutuo, continuidad (de las distintas culturas) y de consen-
timiento. Por supuesto, el didlogo multicultural sera complejo y no siempre
armonioso, pero debe basarse en la voluntad primaria de reconocerse mu-
tuamente y, sobre todo, de remar juntos (Tully citado en Anaya, 2015: 17).%

La mirada multicultural no esta exenta de criticas. En particular, hay dos di-
mensiones indispensables de recuperar para dar continuidad a elementos
que han sido planteados en los capitulos anteriores.

El primer argumento critico a la mirada multicultural es que privilegia el
reconocimiento, sin dar cuenta de la importancia de la redistribucion, por
tanto, se invisibilizan las desigualdades estructurales de las que dimos
cuenta en los capitulos uno y dos. El multiculturalismo termina esbozando
escenarios donde la redistribucion econdmica queda en un segundo plano
0, en el peor de los casos, se encuentra ausente. Asi:

55 De acuerdo con Héctor Diaz Polanco, “el verdadero pluralismo no puede ser etnocéntrico,
ni estar a favor de las culturas dominantes ni de las dominadas. Pero puede y debe ser
comprometido, partidario, solidario, y alineado con los subalternos. (...) Hay muchos caminos
para superar las tensiones etnocéntricas. Uno de los mas eficaces es asumir una nocion
de identidad que rechace todo supuesto o principio esencialista sobre las culturas. Esto
implica convenir que las identidades son historicas, dinamicas, heterogéneas, multiples, y
jerarquizadas (una o algunas de las capas identitarias son colocadas en primer plano y asi
determinan (y organizan) a las demas” (Diaz Polanco, 2008: 552-553).
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la version pluralista del multiculturalismo trata la diferencia como si pertene-
ciera exclusivamente a la cultura. Como resultado de lo anterior, se divorcian
los problemas relativos a la diferencia de la desigualdad material, las dife-
rencias de poder entre grupos y las relaciones sistematicas de dominacién y
subordinacién (Fraser, 1997: 246).

Nancy Fraser, desde el feminismo, apuntalé esta critica, misma que ha
sido retomada por multiples autores para contrastarla con el analisis de
casos especificos (Leyva, 2008; Curiel, 2015). Destaca, particularmente, el
analisis de Charle Hale sobre las politicas de reconocimiento hacia los pue-
blos indigenas en México, quien concluye que las acciones implementadas
por parte del Estado deben ser identificadas como politicas especificas del
neoliberalismo multicultural donde se reconocen ciertos derechos, abun-
dan las declaraciones generales que enarbolan banderas de sociedades
incluyentes, y facilitan recursos inadecuados e insuficientes, con el obje-
tivo de contener demandas mas expansivas en términos de redistribucion
(Hale, 2002: 520). Lo anterior hace particular sentido si se enlaza con la
argumentacion sobre el neoextractivismo del capitulo 2.

Si bien hay corrientes que desestiman la posibilidad de conjuntar las po-
liticas de reconocimiento y las de distribucidén en sistemas democraticos
liberales, la recuperacion de la mirada multicultural en este documento
parte por reconocer que es la puerta de entrada que tenemos en las condi-
ciones actualmente existentes y que ello no anula, por el contrario, abona
a la construccion de condiciones futuras distintas. Profundizaremos este
argumento en el siguiente subcapitulo.

El segundo argumento critico a la mirada multicultural se vincula con la
complejidad de las identidades y su interseccionalidad. De nueva cuenta,
Fraser (1997: 247) hace una réplica:
[...] el multiculturalismo tiende a balcanizar (fragmentar) la cultura, separando
a los grupos, ignorando las maneras en que se entrecruzan e impidiendo la
interaccion e identificacion intergrupal. Al perder de vista el hecho de que las
diferencias intersectan, regresa a un modelo simple y aditivo de la diferencia.

Las personas estan entrecruzadas por distintas condiciones y caracteristi-
cas, pueden pertenecer a uno o mas grupos en condicion de opresion. Por
ejemplo, en el capitulo uno sefialamos las esferas de opresién diferencia-
das que vulneran y marginan a las mujeres adultas mayores e indigenas
por su condicién concatenada de género, edad y étnica, y como ello pesa
en la posibilidad de hacer cumplir sus derechos, incluido el derecho de ac-
ceso a la informacién. Mantendremos la mirada sobre lo interseccional y su
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relacion con el ejercicio del poder y la distribucion de recursos, a partir de
las referencias identificadas en el trabajo de investigacion sobre las practi-
cas en comunidades y municipios indigenas en torno a la transparencia y
rendicion de cuentas.

3.2 Dilemas multiculturales para la rendicion de cuentas
desde los sistemas normativos indigenas

Como vimos lineas arriba, en la medida que las comunidades indigenas
preceden la existencia del Estado-nacion, tienen derecho de propiedad y
autogobierno sobre su territorio y comunidad. En México, a partir de los no-
venta, se impulsaron ajustes legislativos para reconocer el derecho de los
pueblos indigenas a gobernarse a partir de sus usos y costumbres. Como
se expondra en este acapite, Oaxaca representa un caso paradigmatico al
reconocer, en igualdad juridica, el derecho de los pueblos y comunidades
indigenas a regirse por sus sistemas normativos.

La aplicacion de las llamadas “politicas de reconocimiento a la mexicana” levantd
sospechas. Incluso, fueron calificadas como estrategias para frenar las reivindi-
caciones de autonomia, reconocimiento y redistribucién promovidas —desde
Chiapas— por el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional y para continuar
posicionando al, entonces, partido politico hegemaénico en el control de las
dinamicas de poder locales en las comunidades y municipios indigenas
(Recondo, 1999, 2001 y 2007; Anaya, 2003 y 2005; Curiel, 2015). En lo
que coinciden las distintas investigaciones, y que confirman las que se
formularon a 20 afios del reconocimiento juridico de los sistemas norma-
tivos en Oaxaca, es que esto detond conflictos entre distintos grupos que
reivindicaban su derecho a participar en los espacios de toma de decision
publica como las mujeres y los migrantes, a quienes la distancia geografica
no impedia colaborar y aportar a la comunidad.

Mas alla de puntualizar sobre el entramado politico que deriva de las “po-
liticas de reconocimiento a la mexicana” (Curiel, 2015), resulta relevante
traer a cuenta los conflictos que estas politicas generaron. De acuerdo con
Recondo (2010: 388 y 400):

En las costumbres estan arraigadas relaciones de fuerza y de poder; no son
politicamente neutras. Por tanto, mas que un reforzamiento de las I6gicas
autoritarias, los conflictos (que se reflejaron en las comunidades y municipios
indigenas) atestiguan una crisis de los antiguos mecanismos de control poli-
tico y dominacion.
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El marco de reconocimiento permitio ver el cuestionamiento al ejercicio del
poder local y la distribucién de los recursos, generando conflictos que, para
su resolucion, requirieron de nuevos acuerdos entre las fuerzas politicas al
interior de las comunidades.

Estos municipios regidos por sistemas normativos indigenas son sujetos
obligados al cumplimiento del derecho de acceso a la informacion y sus
particularidades devienen en varios retos. Antes de profundizar en ellos, y
a modo de contextualizacion, es indispensable desarrollar algunas caracte-
risticas de los sistemas normativos indigenas.

Las comunidades indigenas suelen regirse por usos y costumbres locales
que regulan la vida comunitaria. La particularidad de cada comunidad de-
fine su propio sistema. Estos usos y costumbres no pueden homologarse
ni estandarizarse en definiciones conceptuales. Sin embargo, a partir del
analisis empirico, se han detectado ambitos alrededor de los cuales cada
comunidad se cohesiona de forma Unica. Avila (2003) propone cuatro cam-
pos sociales articulados e interdependientes:

» Campo politico o de cargos que engloba la eleccion de autoridades,
las funciones y competencias.

» Campo juridico que refiere a la costumbre juridica y a las costumbres
para resolver los conflictos.

» Campo de trabajo colectivo y agroecolégico que vincula el trabajo
comun a partir de los tequios, las faenas o las fajinas; asi como las
reglas de uso y apropiacion de espacios y recursos comunes.

» Campo religioso ceremonial que enlaza los ciclos festivos y los car-
gos religiosos comunitarios como las mayordomias.

Como se observa, los usos y costumbres articulan la dimensién politica,
pero son mas que ella y dictan, igualmente, las dindmicas de reparticién
de tareas, roles y responsabilidades al interior de la comunidad. Los cuatro
campos operan a partir de la costumbre comunitaria que:
[...] dictamina las normas generales para mantener el orden interno; define
los derechos, obligaciones, funciones y cargos de la autoridad; maneja, con-
trola y soluciona conflictos; tipifica los delitos y las sanciones, y reglamenta
(localmente) sobre el acceso y distribucion de los recursos (Avila, 2003: 74).

En cada campo hay un conjunto de cargos considerados que rotan (comun-
mente una vez al afio) entre quienes ostentan la “ciudadania” comunitaria
sin que reciban remuneracioén por ello.
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La “ciudadania” comunitaria debe atender a un conjunto de responsabili-
dades que se adquieren ante la comunidad, entre las que se encuentran:
asumir los servicios derivados del sistema rotativo de cargos, pagar cuotas
para distintas festividades o ceremonias civicas y religiosas (incluida la fiesta
patronal), participar en labores colectivas definidas por las autoridades de
la comunidad (por ejemplo, limpieza de calles, cercado de potreros, ade-
cuacion de caminos, etc.) y asistir a las asambleas comunitarias donde se
tratan todos los temas relevantes a la comunidad, incluida la eleccion de las
personas a ocupar la rotacion de cargos.

Los cargos se relacionan entre si a partir de una escala jerarquica: los
escalones previos preparan a los integrantes de la comunidad para asumir
servicios con mayor responsabilidad a los que solamente se accede con
el aval de la asamblea comunitaria. De esta forma, una persona participa,
de forma intermitente a lo largo de su vida, en distintos cargos.*® Resulta
pertinente apuntar que los tipos de cargos dependen del contexto e historia
de cada comunidad, de la articulacion con el plano religioso e, incluso, de
la infraestructura® con la que cuente; por tanto, la cantidad y especificidad
de los mismos sélo puede definirse caso por caso. En la misma dinamica,
asi como cada comunidad tiene un sistema normativo de cargos que la
regula, establecen criterios internos para definir su “ciudadania”,®® es decir,

56 Esquematicemos la trayectoria a partir de un ejemplo tomando como referencia el sistema de cargos
en una comunidad chinanteca en el municipio de San Juan Lalana, en Oaxaca. Los cargos con los
que se inicia la carrera de servicios son: topilillo de la Iglesia, topil de la agencia municipal y policia.
Los siguientes en la escala son: vocales, tesoreros y vicepresidentes de los distintos comités (salud,
escolares, fiesta patronal) y tesorero de la iglesia. Después se da paso a mayores de la agencia
municipal, comandantes, presidentes de los distintos comités y de los potreros comunales, concejales
de vigilancia de bienes comunales, mayordomo de la iglesia; como escalones previos a la siguiente
escala que incluye: suplente de la agencia, presidente de la fiesta patronal, secretario y comisionado
de bienes comunales. Finalmente, sélo algunos, dependiendo de la valoracién comunitaria de sus
ejercicios de servicios previos y aptitudes, participaran como agentes municipales, mayordomos de la
iglesia, ministros o auxiliares (Espinosa, 2006: 34-36).

57 En el sistema normativo indigena se suelen definir comités especificos para cada obra y
servicio presente en la comunidad. Si hay clinicas o escuelas se asignaran comités a cada
clinica y nivel educativo, con funciones de lo mas variadas que van desde responsabilizarse
de la limpieza de los espacios hasta mediar las relaciones entre el funcionariado publico
(personal médico y de enfermeria o profesores) con la comunidad, incluyendo la recaudacion
de fondos y/o la organizacion de trabajo colectivo para dar mantenimiento a la infraestructura.

58 No existen estudios que sistematicen la diversidad de tales criterios en los diferentes pueblos
indigenas del pais y sus variantes a nivel de comunidades. Si tomamos como referente a los
pueblos indigenas en Oaxaca, entidad federativa en la que se encuentra mayor documentacion
al respecto, se evidencia que tradicionalmente quienes accedian a la ciudadania comunitaria
para participar en el sistema de cargos eran los varones mayores de 18 afios que no se
encuentren estudiando, originarios por nacimiento o casados con una mujer originaria de la
comunidad, siempre y cuando el nucleo familiar se encuentre asentado en la localidad. La
ciudadania al interior de las comunidades indigenas también ha sido motivo de distintas
interpretaciones analiticas que van desde su identificacion como estructuras patriarcales
que anulan la intervencion de las mujeres en la esfera publica hasta la identificacion de la
ciudadania comunitaria como una ciudadania representada por una persona, pero ejercida por
un nucleo familiar (Santillan, 2011).
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aquellos criterios que una persona debe cumplir para participar del sistema
de cargos.

La ciudadania se vive de forma distinta y cercana a la toma de decisiones.
Al respecto, Curiel (2015:18) enfatiza que:
[...] distinto a la nocién de ciudadania del Estado mexicano, cuyos requisitos
estan establecidos en la Constitucién, ser sujetos de derechos colectivos en
un municipio regido por este régimen implica un proceso distinto de negocia-
ciones constantes y despliegue de capacidades, conocimientos y habilidades
para pertenecer a la comunidad.

Lejos de referir a esquemas cerrados y estaticos, romantizados como intoca-
bles por el paso del tiempo, los sistemas normativos indigenas son mecanis-
mos flexibles que integran, permanentemente, estrategias para rearticularse
frente a fendmenos como la migracion y a demandas especificas de grupos
que, en algunas comunidades, no son considerados como parte de la “ciu-
dadania comunitaria” y, por tanto, se excluyen de las decisiones colectivas
(por ejemplo, las mujeres o las personas que profesan una religiéon distinta a
la hegemonica). En suma, articulan respuestas particulares que atienden la
diversidad y asimetrias del poder al interior de las comunidades.

Los sistemas normativos indigenas tampoco han sido inméviles ante la pre-
sencia del crimen organizado. La red de policias comunitarias de la Costa
Chica y Montafa de Guerrero, o el gobierno indigena en resistencia de
Cheran en Michoacan son casos ilustrativos de la reconfiguracion y reva-
lorizacion de los sistemas normativos en contextos de crimen organizado y
graves violaciones a los derechos humanos.

Por supuesto, las comunidades indigenas que se rigen con sistemas nor-
mativos propios —salvo en aquellos casos donde se han definido como
zonas auténomas en resistencia— no se encuentran aisladas de las estruc-
turas estatales gubernamentales y pertenecen a las estructuras legales y
administrativas de los municipios. Incluso, la légica de articulacion en torno
al campo politico que opera bajo los usos y costumbres de las comunida-
des se replica hacia los municipios.

Como se menciono al inicio del acapite, Oaxaca resulta un ejemplo paradigma-
tico. Los 570 municipios que la conforman representan 23.37 por ciento de la
totalidad de municipios a nivel nacional de los cuales 80 por ciento tienen menos
de 15 mil habitantes y 300 tienen poblacién mayoritariamente indigena. El nivel
municipal en Oaxaca se articula alrededor de las cabeceras municipales, en un
siguiente nivel se encuentran las agencias municipales (aproximadamente 731
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en el estado) y, finalmente, las agencias de policia municipal (1,529 registra-
das). (Santillan, 2011: 44).

Los sistemas normativos indigenas se vinculan, de distintas formas, con la
estructura administrativa del municipio; por tanto, igualmente hay elecciones
por “usos y costumbres” en las agencias de policia, municipales o en las ca-
beceras que, incluso, pueden llegar a tener asambleas generales que incluyan
representantes comunitarios. Desde 1990 comenzaron una serie de reformas
juridicas que impactaron en el reconocimiento de las formas de eleccion de los
ayuntamientos municipales.

De particular relevancia resulté la modificacion en 1998 a la Ley de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales del estado de Oaxaca que, a la fecha:

[...] reconoce los derechos y obligaciones de los ciudadanos en lo que res-
pecta a la eleccién de sus autoridades municipales por el régimen de siste-
mas normativos indigenas.®® (Por tanto), los requisitos para el ejercicio del
voto, los derechos y sus restricciones, asi como las obligaciones de las y los
ciudadanos, se haran conforme a sus normas, practicas y tradiciones demo-
craticas, de conformidad con los principios establecidos en la Constitucion
Federal, la Constitucion Local y los tratados internacionales suscritos y ratifi-
cados por el Estado mexicano.®

Adicionalmente, la ley electoral oaxaquena admite a la:

Asamblea General Comunitaria como la maxima autoridad de deliberacion y
toma de decisiones en los municipios que se rigen por sistemas normativos
indigenas para elegir a sus autoridades o representantes.*"

59 De acuerdo con el articulo 110 del Codigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
de Oaxaca (CIPPEO), son considerados los municipios de usos y costumbres los que cumplan
con las siguientes caracteristicas: 1) Han desarrollado formas de instituciones politicas propias,
diferenciadas e inveteradas, que incluyan reglas internas o procedimientos especificos para
la renovacién de sus ayuntamientos de acuerdo con las constituciones Federal y estatal en
lo referente a los derechos de los pueblos indigenas; 2) su régimen de gobierno se reconoce
como principal érgano de consulta y designacién de cargos para integrar el ayuntamiento a la
asamblea general comunitaria de la poblacién que conforma el municipio u otras formas de
consulta a la comunidad; o 3) por decision propia, por mayoria de asamblea comunitaria opten
por el régimen de usos y costumbres en la renovacion de sus 6rganos de gobierno.

60 Fracciones 1y 2 del articulo 15 de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del
Estado de Oaxaca.

61 Fraccion 42 del articulo 15 de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado
de Oaxaca: “Se reconoce a la Asamblea General Comunitaria como la méxima autoridad de
deliberacion y toma de decisiones en los municipios que se rigen por sistemas normativos
indigenas para elegir a sus autoridades o representantes; se integra por ciudadanas y
ciudadanos de una o mas comunidades dependiendo del nimero que integran al municipio:
éste érgano puede sesionar de manera conjunta, es decir, todas y todos los ciudadanos del
municipio pueden reunirse en la cabecera, o bien de manera separada en cada comunidad.
Sus acuerdos seran plenamente validos y deberan ser reconocidos y respetados por
el Estado, siempre que no violen los derechos humanos de sus integrantes, reconocidos
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Resulta indispensable advertir que el reconocimiento de los sistemas
normativos indigenas en un plano de igualdad con el sistema juridico®? es
una particularidad de Oaxaca que no se replica en otras entidades federa-
tivas. A partir de la revision puntual de las leyes electorales de las distintas
entidades federativas detectamos que 20 no reconocen, en ningun nivel,
derechos electorales especificos para pueblos indigenas.®?

Por otro lado, en Veracruz la ley estatal solamente indica que los partidos
politicos estan obligados a promover una mayor participacion de las per-
sonas indigenas en la vida politica del estado.®* En Chiapas, Jalisco y San
Luis Potosi, las leyes electorales indican a los partidos politicos, coaliciones
y/o candidatos independientes que en aquellos municipios cuya poblacion
sea mayoritariamente indigena deberan integrar a representantes que
pertenezcan a las comunidades. En el Estado de México, Guerrero, Nayarit
y Puebla mencionan de forma genérica la eleccién en pueblos indigenas
sujeta al articulo 2° de la Constitucion Federal y, finalmente, en Michoacan
y Sonora establecen figuras sui generis.

La invisibilidad juridica de los sistemas normativos indigenas o, en su caso,
su sometimiento a decisiones judiciales que los acotan bajo argumentos
que anteponen las prioridades nacionales, denotan la estructura de un
Estado-nacion que se encuentra lejano al reconocimiento de su diversidad
cultural en condiciones de igualdad juridica.

La exposicion respecto a los sistemas normativos indigenas permite entre-
ver los distintos matices de la participacion politica a nivel local, asi como
la existencia de mecanismos propios de vigilancia y rendicion de cuentas
sobre el uso de recursos publicos como lo son las asambleas que distan de
aquellos indicados en el marco normativo nacional de la transparencia, el
acceso a la informacion y la proteccion de datos personales.

El punto no es menor, si vemos los dilemas en funciéon de cumplir con la
normativa impuesta a los sujetos obligados por la Ley General de Transpa-

por la Constitucion Federal y tratados internacionales. Se integra por los miembros de la
comunidad, en condiciones de igualdad conforme a sus sistemas normativos indigenas”.

62 La fraccion tres del articulo 15 de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado
de Oaxaca sefiala que “en asuntos relacionados con los pueblos indigenas y afromexicanos,
las autoridades competentes actuaran y emitiran sus determinaciones, de conformidad con los
principios propersona, progresividad, buena fe, justicia, respeto de los derechos humanos, no
discriminacién, buena gobernanza, igualdad de derechos, libre determinacion y respeto a la
diversidad cultural en el marco del pluralismo juridico; considerando los sistemas normativos
indigenas en un plano de igualdad con el sistema juridico estatal”.

63 [bidem.

64 Articulo 42 del Codigo Electoral para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.
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rencia y Acceso a la Informacion Publica. Por un lado, encontramos que los
sujetos obligados en los municipios indigenas desconocen sus obligaciones;
en parte, porque los programas de capacitacion de los 6rganos garantes no
son adecuados ni pertinentes culturalmente, y porque no fueron consultados
para la definicién de la Ley que suelen considerar ajena a su contexto. Por
otro lado, se suma el desconocimiento de quienes disefian las politicas pu-
blicas y catalogan como “practicas de apropiacion del derecho de acceso a
la informacion” formas, como la asamblea, que ya se hacian en las comu-
nidades y denotan los complejos mecanismos de participacion politica que
operan en lo local.

Al respecto, el Centro Profesional Indigena de Asesoria, Defensa y Traduc-

cion (Cepiadet) fue enfatico al sefialar que:
En el caso de las comunidades, las asambleas donde se rinden cuentas se pueden
llevar de tres a cinco dias. La autoridad rinde cuentas hasta del Ultimo peso que entré
en su comunidad. Ademas, las agencias (de policia y municipales) rinden cuentas
en su agencia y en la cabecera municipal no solamente del recurso que reciben por
parte del gobiemno, incluso de las remesas y cuotas de personas que han migrado,
pero cumplen con los servicios y pagos que se acuerdan en la asamblea, porque
siguen perteneciendo a la comunidad. Estas formas no estan reconocidas en el
marco de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, si se
hubiera hecho una consulta de la ley, las comunidades indigenas habrian podido
enunciar las formas en cdmo transparentan y rinden cuentas. Existen diversas
formas de rendicién de cuentas en las comunidades, cada una con sus caracte-
risticas particulares, hay sistemas mas rigidos que otros. Lo que buscamos como
organizacion es hacer un cambio de enfoque y visibilizar lo que ya existia dentro de
las comunidades y que puede fortalecerse con la politica publica que se pensé
desde afuera (Cepiadet, 4/ago/18).

Abrir espacios que reconozcan —en igualdad juridica— los mecanismos
comunitarios de rendicion de cuentas, acercaria el derecho de acceso a la
informacion a los contextos comunitarios y municipales, reconociendo la di-
versidad cultural del pais, ampliando los medios para ejercerlo, extendiendo
el abanico de exigibilidad para las personas titulares del derecho.

Desde su trinchera, las organizaciones de la sociedad civil apuntalan estra-
tegias para tener acercamientos mas acordes al respeto y reconocimiento
multicultural. Por ejemplo, el Cepiadet implementa capacitaciones con el
organo garante en Oaxaca (el Instituto de Acceso a la Informacion Publica
y Proteccién de Datos Personales del Estado de Oaxaca, |IAIP) y las auto-
ridades municipales en la regiéon de Valles Centrales y en la Mixteca. Esta
accion, facilita el dialogo intercultural y permite resolver dudas.
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En la entrevista que los autores tuvimos con los integrantes de Cepiadet,
destacaron la disposicion de las autoridades municipales para rendir cuen-
tas, convocar a las personas que podrian estar interesadas en el tema,
incluir a las autoridades de las agencias y comunidades y la posibilidad de
recibir la informacion en su lengua:
Los talleres sobre el derecho de acceso a la informacion los desarrollamos de
la mano con las autoridades de los municipios indigenas. En algunas comunida-
des, las personas son monolingies o hay palabras y términos que no necesa-
riamente tienen traduccion. Por eso, se imparten en la lengua que se requiere
y se conto, en algunos casos, con la participacion del érgano garante local para
resolver dudas mediadas por la traduccion. La manera de facilitar los talleres
generaba confianza en las mismas autoridades para exponer las dudas que te-
nian en cuanto al tema y los problemas especificos que enfrentan. Habia casos
de solicitudes que habian llegado a los municipios y éstas no eran respondidas
porque las autoridades desconocian que tenian que responder. Todo eso se
aclaraba en los talleres.
En una comunidad de la region de Valles Centrales, las autoridades identifi-
caron a las personas a quienes extenderian la invitacion a partir de la parti-
cipacion en las asambleas, nos dijeron: “estas personas podrian estar intere-
sadas porque en las asambleas son las que mas preguntan sobre el uso de
los fondos”. La intencién de las autoridades municipales era que las personas
también participaran en el taller para que les resolvieran las dudas en conjunto
y, también, para que supieran en qué actividades participan las autoridades.
En el caso de los dos municipios de la mixteca, tenian multiples agencias de po-
licia y municipales. Coordinar el trabajo para que estuvieran todas presentes fue
un gran reto; sin embargo, las autoridades en las cabeceras municipales siempre
consideraron que era indispensable la presencia de las agencias pues, entre ellas,
se establecen también mecanismos consuetudinarios de rendicion de cuentas.

Otra experiencia relevante del acompafiamiento para consolidar el cum-
plimiento y ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica es el
proyecto de fortalecimiento de la participacion ciudadana e institucional en los
temas de transparencia en veinte municipios del estado de Oaxaca que se
realiza en el Laboratorio de cohesion social Il México-Union Europea. El pro-
yecto es implementado por el IAIP Oaxaca con financiamiento de la Comision
Europea y ha facilitado esquemas de formacion (a autoridades en municipios
indigenas) y materiales (como computadoras) para la instalacion de unidades
de transparencia municipales. También promueve espacios de participacion
y capacitacion para la poblacion en torno al acceso a la informacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas, con énfasis en la participacion de las
mujeres. El proyecto decant6 en la formacion de una red de mujeres por el
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derecho de acceso a la informacion, y en la consolidacion de organizaciones
locales de mujeres como Mujeres por la Igualdad, Tlacolula, A.C.

Ampliar los mecanismos y medios atendiendo a los contextos permitiria
que las personas titulares de derechos, asi como los sujetos obligados,
identifiquen estrategias para fortalecer el acceso a la informacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas. Sin duda, el acercamiento con
las experiencias sefialadas previamente es un insumo fundamental que
deberia ser considerado en la formulacién e implementacion de politicas
publicas de acceso a la informaciéon con mayor vinculacion de contextos.

Es indispensable no confundir el medio por el cual se accede a la informa-
cion con el derecho de acceso a la informacion: los portales electronicos
que se han ponderado para facilitar el acceso a la informacién son un
medio, pero no son el derecho en si mismo. No se trata de sustituir unos
mecanismos por otros, tampoco de desdibujar los conflictos de participa-
cion y distribucion de poder que los sistemas normativos indigenas y las
asambleas —como cualquier otra institucién— tienen. Se trata de identificar
espacios y personas a quienes no se esta llegando con el disefio y la imple-
mentacion actual, y que se requiere establecer dialogos interculturales para
redefinir las implicaciones que los mandatos federales y estatales tienen en
contextos diferenciados, como las comunidades y municipios indigenas.

3.3. “Que el saber se haga costumbre”: apuntes sobre al-
gunas experiencias en la exigencia del derecho de acceso
a la informacién y la transparencia

La complejidad de las relaciones entre la transparencia y el derecho de
acceso a la informacion con los pueblos indigenas no se limita a la reflexion
sobre los sistemas normativos internos, en donde las autoridades indige-
nas se convierten en sujetos obligados. Como se argumento en el acapite
anterior, el reconocimiento juridico de los municipios indigenas —con capa-
cidad de autogobierno en igualdad de condiciones en las leyes electorales
del pais— es una excepcidon mas que una regla.

La complejidad también se expresa en la apertura que la transparencia y
el derecho de acceso a la informacién han posibilitado para cuestionar el
ejercicio local del poder y la distribucion de los recursos. En este ambito
destacan los esfuerzos de la Asociacion Mexicana de Derecho a la Infor-
macion y de la Asociacion Mexicana de Radios Comunitarias por acercar
programas de formacion en transparencia y acceso a la informacion a ra-
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diodifusoras comunitarias indigenas para producir contenidos informativos
propios y, con ello, contribuir al ejercicio de la libertad de expresion.

Sin duda, el ambito que mayor fuerza ha adquirido, se relaciona con la distribu-
cion de los recursos federales para las comunidades y municipios. La asignacién
y ejecucion de recursos, aunados a la informacién sobre servicios publicos,
conforman las preocupaciones principales que se abordan en los talleres de
capacitacion de, practicamente, todas las organizaciones entrevistadas.

Este es un ejemplo de un municipio en Guerrero:

En una comunidad donde habia personas indigenas desplazadas por la Parota,
cuando llegd el ayuntamiento les dijeron que habia dinero para construir dos au-
las. La comunidad les indicé dénde hacerlo, pero, cuando se dieron cuenta, solo
les estaban construyendo un aula y no tenian informacién, ni elementos para ir a
reclamar. Entonces, a través de un taller se dieron cuenta que podian solicitar el
expediente técnico de la obra. Al realizar la solicitud, el ayuntamiento nos dio di-
chos expedientes, y ahi pudimos ver que eran dos aulas. Entonces, llegamos con
la empresa constructora, se les cuestiond y mostré la informacion. La empresa se
fue asustada con el ayuntamiento, en la negociacion posterior con las personas
desplazadas se logro que, ademas del aula, se hicieran otras obras adicionales
(Comunicacion para el Desarrollo Comunitario, Comunica, A.C. 10/08/2018).

Cuestionar en el ambito local ha permitido, en algunos casos como en Oaxa-
cay Guerrero, hacer evidente que la distribucion de recursos publicos se esta
asignando a ciertas empresas o contratistas inmiscuidos en redes locales de
corrupcion y desvio de fondos publicos. En consecuencia, se han registrado
amenazas constantes, intimidaciones, persecuciones y criminalizacion de
personas y colectivos indigenas que ejercen su derecho a la transparencia y
al acceso a la informacion.

La experiencia del Consejo de Contralorias Comunitarias de Chenalho,
en Chiapas, ilustra esta problematica y reivindica la organizacién colectiva
como estrategia para exigir derechos. Incorporamos el siguiente pronuncia-
miento de las contralorias comunitarias de Chenalhé para enunciar, con su
propia voz, las expectativas puestas en la exigencia del derecho a saber.

65 La Parota es un proyecto hidroeléctrico ubicado en Guerrero y desarrollado por la Comisién
Federal de Electricidad (nota de los autores).
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Pronunciamiento

San Cristébal de las Casas, Chiapas, martes 14 de enero de 2014

A los pueblos indigenas de México y del mundo,

A los pueblos organizados,

A la opinion publica,

A los medios de comunicacion,

A las organizaciones civiles,

A las diferentes autoridades e instituciones de gobierno,

Desde hace varios meses nosotros y nosotras, indigenas tzotziles de
varias comunidades del municipio de Chenalho, Chiapas, hemos estado
capacitandonos y trabajando para aprender derechos y exigirlos; hemos
aprendido de donde vienen los recursos municipales y mas aun, hemos
aprendido que los recursos son publicos y por eso debemos cuidarlos.

Aprendimos que existe algo que se llama transparencia y rendicion de cuen-
tas y que son obligaciones de las autoridades; aprendimos que tenemos
derecho a saber, que tenemos derecho a pedir informacién publica porque
nos respalda la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
su articulo 6°.

Aprendimos que informados y organizados podemos trabajar para exigir
nuestros derechos y que con esto nos hacemos responsables del rumbo
de nuestras comunidades porque queremos ser una ciudadania partici-
pativa.

Aprendimos que si se pueden hacer cambios para que las autoridades
hagan mejor su trabajo. En los meses anteriores tres comunidades logra-
ron tener buenas negociaciones con base en los expedientes técnicos de
sus obras publicas, es decir, haciendo uso de sus derechos.

Pero también aprendimos que el camino por la transparencia y la rendi-
cion de cuentas no es facil y que en el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica hay mucho desconocimiento y negacién. Hasta
el dia de hoy por haber hecho solicitudes de informacion hemos recibido
negativas, castigos, amenazas e incluso expulsiones de comparieros de
su comunidad, el delito del que se les acusa fue haber realizado una soli-
citud de informacion y participar en talleres de capacitacion de derechos.

(...) Es bajo este contexto que hemos decidido formar el Consejo de
Contralorias Comunitarias de Chenalhé que es un consejo que busca
ante todo que haya transparencia y una buena rendicién de cuentas en
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nuestro municipio; queremos hacer valido nuestro derecho a participar
como ciudadanos y ciudadanas responsables y formar parte de la toma
de decisiones.

(...) Queremos contribuir al buen desarrollo de nuestros pueblos, no so-
mos expertos, algunos no sabemos leer, ni escribir, ni hablamos bien es-
pafol, pero estamos seguros y seguras de que queremos usar las leyes
que nos respaldan para defendernos jya basta de que las autoridades
nos prometan cosas que no cumplen y se aprovechen de nosotros! (...)

Compartimos que las personas que integren nuestro consejo pertenece-
mos a diferentes organizaciones, colectivos, ideologias y creencias —y
las respetamos todas— pero queremos aclarar que como consejo no se
pertenece a ningun partido politico ni organizacion religiosa, que no bus-
camos atacar a ningun partido en especifico y que tampoco perseguimos
algun beneficio particular o personal; sin embargo, agradecemos el apo-
yo y respaldo que llegue desde cualquier lugar, persona o agrupacion.

(...) Soflamos con muchas cosas y sabemos que el camino se mira
complicado, pero este es el camino que hemos elegido y en este camino
seguiremos aprendiendo, somos nuevos, pero queremos hacerlo para
construir nuestro lekil kuxlejaltik, nuestra Vida Buena.

Fuente: Consejo de Contralorias Comunitarias de Chenalhé, 2014.

Las amenazas e intimidaciones a personas y colectivos indigenas que ejer-
cen el derecho de acceso a la informacién también se replica en Guerrero
y en Oaxaca. En esta ultima entidad federativa destacan las agresiones
verbales y simbdlicas® en contextos locales a organizaciones de mujeres in-
digenas que, al vincularse como asociacion civil y decidir centrar una de sus
lineas estratégicas en el derecho de acceso a la informacion, contravienen
estereotipos y dinamicas de poderes locales. Como consecuencia, algunas
de ellas han perdido sus puestos de trabajo y otras han enfrentado procesos
judiciales. De nueva cuenta, la opresion se profundiza cuando se trata no
sélo de indigenas, sino de mujeres.

A la posibilidad de amenazas y agresiones por el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion se suma el desencanto. En algunas comunidades
puede existir interés de conocer en qué y cémo se estan gastando los recur-

66 Una agresion simbdlica supone una forma de violencia indirecta, no facilmente observable,
que incluso puede pasar desapercibida por estar interiorizada o naturalizada. Un ejemplo es
decir a las mujeres que se organizan y usan el derecho a la transparencia que eso a ellas no
les corresponde, que es cosa de hombres, que mejor se vayan a su casa a hacer tortillas 0 a
cuidar a los hijos.
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S0s y en quiénes estan tomando las decisiones, pero hay una predisposicion:
“aunque lo sepamos, no podemos hacer nada para cambiar algo que no
nos guste”. En otros casos, puede existir el interés, pero las solicitudes de
informacion no son atendidas por los sujetos obligados a nivel estatal y local,
y esto no les genera ningun tipo de consecuencias. Por lo tanto, si es dificil
comunicar la relevancia del derecho de acceso a la informacion, la disposicion
por parte de las personas y colectivos se pierde al ver que sus solicitudes ni
siquiera fueron atendidas.

Si el INAl'y los érganos garantes pretenden ampliar el ejercicio del derecho
en los pueblos originarios, es ineludible el replanteamiento de un dialogo in-
tercultural que reconozca sus contextos y, mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas, asi como las dificultades puntuales que estan enfren-
tando para su ejercicio. El reconocimiento debe acompanarse de recursos
que permitan implementar cambios, robustecer procesos, fortalecer a las
organizaciones de la sociedad civil y facilitar espacios de dialogo a pesar
de la diversidad de posiciones que existen al interior de los pueblos.
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