Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

Conclusiones generales



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

Emilio Zebadla: Estamos en la etapa de conclusiones del seminario,
de un tema tan claro pero poco desarrollado en la agenda nacional.
Este seminario no puede concluir y no concluye en si mismo. Es parte
de un proceso ya detonado, como hemos visto, en el ambito del go-
bierno federal; es parte de un proceso que estd en marcha en otros
espacios de gobierno, estatal y municipal, donde se llevan a cabo tra-
bajos y reflexiones sobre el tema de los desplazados; y es parte tam-
bién de un proceso legislativo ya iniciado, en la Camara de Diputados,
en la Comision de Asuntos Indigenas, que también tiene su propia
ruta y que debera continuarse.

Alberto Savifion: Aprendi mucho en esta reuniéon. Por un lado se plan-
te6 que es necesario buscar algiin proceso que rompa el silencio, la
invisibilidad del tema, o la creencia de que es un asunto del pasado,
una deuda ya saldada; por otro lado, que es necesario algin tipo de
planteamiento que haga algo que detone procesos a futuro, que sena-
le un cierto tipo de ruta critica y vaya buscando consensos en torno
al tema; esto incluye obviamente el asunto de la legislacion, pero tam-
bién el de la concientizacion de la opinién publica, el de anélisis y de

199



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx Deplazados internos en México http://biblio juridicas.unam.mx

mas didlogos como éste, sobre como crear obligaciones institucio-
nales viables en los organismos federales y en los organismos estata-
les. Algo de lo mas interesante de esa estrategia serian cuestiones
como el mandato a alguna autoridad para que vaya generando esta-
disticas, muestreos, encuestas para evaluar la magnitud del proble-
ma, un seguimiento de lo que X6chitl Galvez denominaba los focos
rojos, el mapeo de focos rojos. Pero quizds sea necesario avanzar
dos pasos mas: uno, lo decia el sefior Kompass, los mecanismos de
alerta temprana, y otro mas, quiza, de alerta de largo plazo. Doy s6lo
un ejemplo al respecto: en los talleres de resolucién de conflictos
que realizamos durante el afio pasado y antepasado, Antonio Alonso
Concheiro nos present6 una serie de escenarios sobre Chiapas para
2030, de los cuales escogi cuatro o cinco indicadores que en con-
junto senalarian que la situaciéon de conflictos en Chiapas va a re-
producirse. Por decir algo, de aqui a 2030 la poblacién en edad de
trabajar pasara de 1.2 millones a 2.6 millones; el PIB per capita en
estos 30 anos s6lo crecerd, aun con tasas de crecimiento de siete
por ciento —que es la hipétesis que plante6 el gobierno en tenor no
muy realista—, 30 por ciento frente al nivel de 1980, es decir, habra
un estancamiento del pB per capita de largo plazo. El pluralismo
religioso serda mucho mas acentuado. Sacaba yo una hipétesis, que
alo mejor pueden no compartir, de que habria tres treinta por cien-
tos: catélicos, protestantes y otros. En una situacién de ese tipo
obviamente la conciliaciéon es mas dificil, y asi otros elementos de
ese tipo indicarian situaciones de conflictos mas o menos frecuen-
tes a mediano y largo plazos.

Por otro lado, me llam6 mucho la atencién una visiéon quiza me-
dio heterodoxa de Federico, que me parecié importante explorar so-
bre alglin mecanismo para un estado de excepcionalidad temporal
que permitiera la resolucién de conflictos en aspectos legales, como
los criminales, y la busqueda de mecanismos para que, por ejemplo,
Pemex y CFE tuvieran normas de comportamiento respecto a los des-
plazados.

Finalmente me parece importante, y me gustaria mucho que se
diera entre quienes estuvimos aqui, que haya una comunicacién per-
manente y alguna evaluacion a los seis u ocho meses sobre qué avan-
ces se han podido dar, para que estemos al tanto. Quiza algunos o
algunas se quieran comprometer a dar insumos a este proceso.
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Clara Jusidman: También para mi, reflexionar sobre el tema es algo
nuevo; aunque por diversas razones me ha tocado presenciar situa-
ciones de desplazamiento desde hace muchisimo tiempo. Es un asunto
histérico. Yo diria que este pais se ha hecho a partir de desplaza-
mientos, empezando por los propios grupos indigenas que fueron
desplazados a zonas mas inhospitas, improductivas, quitandoles las
tierras; y después los desplazamientos por las grandes obras de irri-
gacion, por ejemplo. A mi me tocé ver el desplazamiento de Cerro de
Oro, que se desmontd, que se pensaba que era una tierra plana y
resultd, después del desmonte, que tenia unas pendientes imposi-
bles de ser usadas por los grupos de desplazados. Pero, reciente-
mente, acabo de estar en Tlalnepantla y la experiencia fue, es, muy
preocupante y aterradora. Con base en ello quisiera hacer estas re-
flexiones de lo que pude oir en este seminario.

Primero me parece importantisimo el hecho de que esto se eleve
al nivel de conciencia politica. Es muy frecuente que haya diagnésti-
cos de situaciones, con muchos puntos en comin con otros casos,
por ejemplo: el tema de jornaleros del campo. En materia de desarro-
llo social, se venia hablando de los jornaleros del campo como el
grupo mas pobre de este pais, mas afectado, por muchisimos anos, y
es hasta el programa de jornaleros del campo cuando se asume como
un tema de politica puablica. El hecho de que se haya traido al repre-
sentante de las Naciones Unidas y que se hayan firmado en 2000 los
convenios relacionados con refugiados, el hecho mismo de que la
Comision esté interesada, me parece que eleva ya el tema a un nivel
de interés politico, eso es un primer paso importante.

Ahora, yo no lo veo como una cosa del pasado, yo creo que sera
un problema muy fuerte en el futuro. Hay dos fen6menos: uno de
diversificacion y de empoderamiento de diferentes grupos que ha-
bian estado sometidos por las hegemonias dominantes en este pais,
y un fin de hegemonias: primero la hegemonia religiosa, la diversifi-
cacion religiosa en el pais es clarisima; otra es la hegemonia politica
de un solo partido, y en muchos de estos conflictos las intervencio-
nes de los partidos como agentes externos son terribles. Tlalnepan-
tla es un caso, algunos de los actores son: la diputada del PRI que
seleccion6 al que ahora es presidente municipal y un diputado del
PRD en Tlayacapan. Este conflicto se da por la diversificacién de posi-
ciones politicas. El tema étnico: tal vez se terminé la hegemonia étnica
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a partir del surgimiento del movimiento zapatista. Hay entonces di-
versidad y creciente conciencia de la diversidad y esto significa con-
flicto, o sea, significa inicialmente un proceso de conflicto hasta que
aprendamos a trabajar con la diversidad y a construir consensos.

Yo creo que lo que esta pasando en las cAmaras es parte de eso,
no estamos acostumbrados a trabajar en la diversidad con respeto al
otro, con la capacidad de escuchar al otro y a partir de eso construir
una accién de consenso. Un poco de lo que mencioné X6chitl Galvez
en algiin momento y que se menciona en la definicién de desplaza-
dos internos; yo diria que hay desplazados por violencia, eso esta
claramente definido, asumido en las definiciones internacionales. His-
toricamente ha habido desplazados por acciones de gobierno y a eso
se referia Adalberto cuando se decia que a CFE, a Pemex, a las obras
hidraulicas, hay que darles un c6digo de como hacer esto. Por ejem-
plo, el Plan Puebla-Panama tiene aterradas a muchas comunidades
por qué pueda pasar cuando las grandes obras se realicen. Pero es-
tan los desplazados silenciosos, que serian los desplazados econé-
micos, por pobreza, por tierras crecientemente improductivas, por
una pérdida de valor de sus productos ante la globalizacién. De 1995
a 2002 han salido del sector agropecuario de este pais 1’200 000 per-
sonas; por primera vez cae en términos absolutos la ocupacion en el
sector agropecuario en México, y no hemos sido capaces de generar
opciones de empleo en niveles de productividad més altos y enton-
ces se produce esta presion sobre la migracion internacional que au-
mento en treinta aios de 29 000 personas a 400 000 personas que se
estan yendo por ano. Se trata de un desplazamiento silencioso, yo
diria, muy agudizado.

También hay falta de trabajo local. Yo sostengo la tesis de que
otros “Progresa” y “Oportunidades” van a generar expulsiones, por-
que no hay una contraparte de generacion de opciones de uso de
las capacidades y del capital humano que estan desarrollando. Creo
que la guerra de Irak demuestra esos desplazamientos por los inte-
reses econdmicos globales, la explotacién de recursos. Doy un ejem-
plo: con las escaleras nauticas hubo desplazamientos de comunidades
pesqueras. Vean lo que pas6 con Huatulco, el programa de escale-
ras nauticas —que nosotros paramos en algiin momento- viene duri-
simo porque los barquitos estadounidenses de California no tienen
en donde refugiarse, entonces van a bajar a toda nuestra costa. Esto
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va a significar desplazamiento de comunidades pesqueras, no diga-
mos de las que explotan recursos minerales, energéticos, en donde
estan asentadas algunas comunidades. Es posible que esto no se
encuentre dentro del concepto de desplazados por violencia, pero
es algo que esta ocurriendo, seguira ocurriendo y se acentuara por
la competencia en el uso de los recursos y de los espacios.

A'laluz de lo sucedido en Tlalnepantla, tiene que haber una pre-
vencién, una unidad de alerta temprana para los conflictos histori-
cos y los conflictos emergentes, que haga estudios histoéricos,
diagnésticos, y recabe la informacién. No se debe dejar que los con-
flictos exploten, sino que a la luz del diagnéstico se necesita realizar
intervenciones preventivas y después, cuando se desata el conflicto,
puede hacerse una intervencién pacifica o una intervencién de fuer-
za publica, que es lo que pasé en Tlalnepantla, aunque aqui optaron
por la intervencioén de la fuerza piblica de manera muy violenta.

A mi lo que mas me angustié de Tlalnepantla es que el grupo
policial de Los Zorros ya se qued6 en la comunidad; y hay como
2 000 personas desplazadas en las comunidades aledafas. Los nifios
estan aterrados. De 354 nifios que van a la escuela matutina, el dia
que fuimos s6lo habia 117. El terror de los nifios por la entrada de la
fuerza publica evidencia la necesidad de intervenciones de sanea-
miento mental y de recuperaciéon de confianza. El problema es que
se estan agudizando los agravios por la intervencién de agentes ex-
ternos, o sea, los agentes externos azuzan el agravio de la comuni-
dad, y entonces la recomposicion se va a hacer cada vez mas dificil.
A mi lo que me preocup6 en el caso son estas ideas: “esto se va a
resolver con el tiempo”, “no importa, ya quedaron éstos”, “los otros
van a ir regresando”, “les vamos a empezar a dar despensas para
que regresen”. Los agravios estan ahi y los agravios se van a profun-
dizar. Me parece fundamental que las intervenciones, cuando suce-
de el conflicto, sean inmediatas porque, de no ser asi, se pierde una
oportunidad increible.

Sobre qué se hace con los desplazados: En Tlayacapan estaba un
monton de gente sentada sin hacer nada, un chico dijo: “bueno yo
tenia que recoger mi cartilla” —porque era época de recoger cartillas,
la iban a llevar a la comunidad de Tlalnepantla- “y no la voy a poder
recoger”. Qué se hace, se quedan sentados horas y horas sin nada
que hacer, esperando a ver qué cae del cielo. Hay un momento para
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la intervencion que si no se aprovecha se profundiza la dificultad de
retorno; yo pensaba que deberia haber una unidad de intervencion
en la Secretaria de Gobernacién que lograse reunir el apoyo de varias
areas y tener una idea muy clara de qué tipos de intervencion se
deben hacer en cada momento.

El tiempo en este tipo de situaciones no subsana los proble-
mas, hay que hacer intervenciones porque dentro de las mismas
familias hay unos que pertenecen a Los Zorros y otros son del Con-
sejo del Pueblo.

Creo que deberia haber un sistema de prevencioén, de interven-
cion, ante riesgos de desplazamientos internos; construir una poli-
tica publica me parece fundamental; y tener un fondo de apoyo
para emergencias. Hay mucha experiencia ante catastrofes, por
ejemplo del DIF, para intervenciones. Se podria tener un avance le-
gislativo elevando la materia a rango constitucional, luego se ha-
rian los ajustes de la legislacion a los convenios internacionales;
mientras, en paralelo, se desarrollaria una forma de intervenciéon
publica que permita llegar a la ley general o especial sobre despla-
zados internos.

Xochitl Galvez: Quisiera plantear un asunto juridico. En el caso del
conflicto que tuvimos en Yosotato y Nopalera, hubo un muerto y tres
desaparecidos y cuando me comunico al gobierno del estado me di-
cen: “Te recuerdo que es un delito del fuero comun”.

Cuando la gente no encuentra respuesta en sus estados, viene a
la ciudad de México, y juridicamente el gobierno federal no puede
intervenir, aunque haya una situaciéon de desplazamiento, una situa-
cion de alta conflictividad. Necesitariamos entonces un mecanismo
juridico que permita al gobierno federal intervenir en caso extremo.
En mi ejemplo, hubo armas y la PGR esta atrayendo la averiguacion,
fue la manera como pudimos darle la vuelta. Esta gente tiene sesenta
dias desaparecida, en el momento que viene esta gente aca y piden
ver a la sefnora Sahagin como tultima opcién, el gobierno de Oaxaca
saca un desplegado diciendo que esta gente se fue al otro lado, y las
mujeres dicen “bueno, si se fue al otro lado, diganos dénde ésta, por-
que hace sesenta dias que no sabemos”.

;Tlalnepantla es o no es indigena? Yo tengo algunos instrumen-
tos juridicos para definir quién es indigena. Los datos del Censo de
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Poblacién y Vivienda indican muy pocos hablantes de lenguas indi-
genas, practicamente dos comunidades de Tlalnepantla. Y en la
autoadscripcion, que también fue otro instrumento del Censo de Po-
blacién, ante la pregunta de si se consideraban indigenas, la mayoria
dijo que no. La Ginica manera para que nosotros pudiéramos interve-
nir es un acta de asamblea donde el pueblo se autoadscriba como
indigena. Eso para nosotros ha sido valido porque la Constitucién ya
lo reconoce, dice que son integrantes de un pueblo indigena aquellos
que se autoadscriban como indigenas. Tengo una preocupacion so-
bre los usos y costumbres, hay usos y costumbres pero de los parti-
dos politicos, y hay usos y costumbres realmente comunitarios. El
tema de Tlalnepantla era un uso y costumbre de un partido politico
de cémo elegia a su candidato ante el monopartidismo. El problema
surge cuando aparece mas de un partido politico; nuevamente estoy
limitada para poder intervenir porque la respuesta es que se trata de
un delito del fuero comin y del ambito local. El gobierno federal no
puede intervenir aqui; si hubiera el mandato de una ley, probablemen-
te podriamos participar.

Rodolfo Stavenhagen: Creo que la conclusiéon mas importante es que
efectivamente hace falta una legislacién federal en materia de despla-
zados internos, eso es ineludible, y es necesario trasladarlo al plano
dela conciencia politica del pais. En los &mbitos técnicos, en el plano
humanitario, en las ONG, etcétera, hay conciencia, pero no la hay to-
davia en el nivel politico; por eso este seminario es tan importante y
la labor que los diputados estan haciendo para llevar adelante esta
discusion me parece fundamental. No sé qué seguimiento se puede
hacer dentro de la propia CAmara, es importante, no sé si exista una
subcomisién o un comité especifico en la cuestion de desplazados,
pero a partir de este seminario yo creo que la existencia continua de
una instancia de tipo legislativo es fundamental para llevar adelante
el tema de la legislacion.

El segundo tema que me parece importante, y que fue bien plan-
teado por Clara y por otras personas, es la necesidad de vincular la
posibilidad de una legislaciéon especifica con las diferentes politicas
publicas. No es una cosa u otra, ni tampoco es primero una cosa o la
otra, porque de hecho ya hay politicas publicas que se estan llevan-
do a cabo en esa materia, aunque a veces no se definen como tales.
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Yo creo que esto es una derivacion de esta discusion muy clara de
que se trata de actuar en los dos campos y que los dos campos se
fortalecen mutuamente. Lo que haga la politica piblica, la gestion,
va a ser importantisimo para definir el tipo de legislacion, y lo que
se haga en materia de legislacion va a ser importante para consoli-
dar y darle orientacién a la gestion publica en la materia.

Desde luego tenemos situaciones de definiciones y esto en al-
gin momento hay que resolverlo. Yo creo que la intervenciéon de
los organismos internacionales ha sido muy importante. ;Qué es un
refugiado?, ;qué es un desplazado? Hay definiciones minimas y de-
finiciones maximas, y hay que ver hasta qué punto la legislacion va
a trabajar con una definicién minima o méaxima.

Béasicamente se trata de un problema de proteccion de dere-
chos humanos, si bien algunas personas dicen que hay un proble-
ma de desplazados. Para el Estado puede ser un problema grande;
para la sociedad o el municipio o una comunidad, basicamente se
trata de un problema de derechos humanos, y se trata de encontrar
los mecanismos mas adecuados para proteger los derechos huma-
nos de un sector de la poblacién, pero no por eso es una situacion
de derechos humanos que puede ser atacada con los mecanismos
tradicionales de derechos humanos, porque uno se pregunta cual
ha sido el papel de la cNDH, cudl ha sido el papel de las comisiones
estatales de Derechos Humanos.

No, se trata de algo mas, se trata de que la proteccién de los
derechos humanos tiene que estar vinculada con una serie de poli-
ticas publicas orientadas precisamente a la problematica del des-
plazamiento interno por varias razones; por eso tiene que ser mas
que ayuda humanitaria, no basta con ayuda de emergencia, ayuda
inmediata como la que hace la Cruz Roja, o en algin momento la
ACNUR, u otros organismos internacionales, sino que hay que ir mas
alla de la ayuda humanitaria.

Sobre la tematica de la resolucién de conflictos, de la preven-
cién y de la conciliacion y reconciliacion en comunidades, no pode-
mos decir eso es un tanto y lo de la ayuda humanitaria es otro ylo de
la proteccién a los derechos humanos es otro tanto. Hay que hacer
un paquete y esto nos lleva desde luego a reconocer que hay un
antes, un durante y un después. Hay tres desplazados, desplazados
potenciales —como los que Clara Jusidman nos acaba de senalar—,
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los desplazados de este momento y los que estan en la situacién pos-
terior al desplazamiento, situacion que consiste en la reconstitucion
de las comunidades, la creacién de proyectos productivos, la solu-
cién a problemas basicos de sobrevivencia, etcétera. Desde luego te-
nemos que enfrentarnos a lo que planteaban X6chilt Galvez y otros: a
que los migrantes econémicos, por las diversas razones de la globali-
zacion, de la historia, de los conflictos agrarios, del crecimiento de-
mogréfico, etcétera, son desplazados internos desde todos los puntos
de vista, aunque no lo sean juridicamente, lo cual desde luego impo-
ne una tarea al legislador. Es decir: en qué momento alguien se hace
acreedor a algin beneficio por ser desplazado interno y en qué mo-
mento no; porque a final de cuentas, por los cambios sociales y econo-
micos, los integrantes de la mayor parte de la poblacién mexicana
podrian decir en algin momento que son desplazados internos, por
algan motivo u otro del que, desde luego, si hay una inflacién del
término desplazado interno, ya no tendria ningin sentido hablar.

Es muy importante estudiar la manera como las organizaciones de
la sociedad civil asumen una responsabilidad en este tema, para la ayu-
da de emergencia, la ayuda humanitaria, la solucién de conflictos, con
todo el peligro que esto significa, por lo que nos acaban de decir de lo
que pasa en Tlalnepantla (de pronto entran todas las organizaciones y
cada quien tiene su clientela, cada quien tiene su agenda y entonces, en
vez de ayudar, realmente estdn complicando mas el asunto).

Creo que hace falta en esta materia, como también en otras, no
digo normar juridicamente la accién de las organizaciones, eso ya esta
hecho, pues bien que mal, tienen un registro, gozan de exencion fis-
cal, sino crear un mecanismo de participacion creciente de las organi-
zaciones de la sociedad civil, en la formulacién de las politicas pablicas
y en la gestion de las politicas piblicas y no s6lo vamos a invitarlas a
una consulta a ver qué nos tienen que decir. Es preciso definir como
pueden participar en la busqueda de soluciones a esos problemas tan
graves, y eso es algo que tenemos que hacer dentro de un nuevo mar-
co de construccion institucional: se aplica alos derechos humanos en
general, a los derechos humanos de los pueblos indigenas en particu-
lar y muy especificamente a los desplazados internos.

Juan Romero: Complementaria lo que se ha sefalado en esta parte
final. Si es importante continuar con el didlogo para construir lo que
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aqui se ha retomado, tacita y expresamente, para construir una pro-
puesta de ley particular para atender el problema de los desplazados
internos. Tratando de sistematizar las diferentes participaciones,
delimitaria esta tarea en seis apartados, para ir delineando el conte-
nido temético de dicha ley:

[. Delimitacién conceptual:

a) Definicion de sujetos.

b) Definicién del bien juridico o derechos tutelados.

¢) Construccion de un catalogo de supuestos que deben con-
templarse o considerarse para determinar o especificar las
situaciones de desplazamiento forzado.

II. Campos de accion o niveles de atencion a través de procedi-
mientos especificos para establecer:

a) Medidas preventivas, precautorias y cautelares para el auxi-
lio o atenci6on inmediata (lo que aqui se ha denominado
sistema preventivo o de alerta).

b) Medidas excepcionales para atencion urgente que garanticen
laintegridad fisica de las victimas y de la responsabilidad de
los grupos o personas que motivan el desplazamiento (esta-
do de excepcién, determinado por la gravedad o el alto ries-
go de la situacion que presente peligro para la integridad de
las personas y sus bienes).

c) Sistema de coordinacién (coordinacién de areas especifi-
cas y delimitacion de responsabilidades en las distintas eta-
pas de tratamiento de los conflictos o en las acciones
emergentes de atencion).

d) Responsabilidad del Estado en los distintos niveles de go-
bierno (atendiendo a la naturaleza de los hechos y perso-
nas involucradas, asi como la integraciéon de programas
especificos).

[ll. Procedimientos de atencion:

La atencion presenta distintos niveles de participacion por

parte de las autoridades o agentes de gobierno de acuerdo

con el estado que presenta cada caso particular y las condi-
ciones de seguridad en los derechos de los afectados:

e Diagndstico del caso

e Acciones para la distension

¢ Proceso de reconciliacion
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IV.

VL

e (Condiciones y medidas para el desplazamiento

¢ Condiciones para el retorno y reincorporacion

e Restitucion o reparaciéon del dafno.

Autoridades responsables de aplicar o cumplir con la ley:

a) Marco de competencia federal, estatal o municipal.

b) Posibles auxiliares de la autoridad (participacion de la so-
ciedad civil: organizaciones sociales y no gubernamenta-
les, por ejemplo: el papel de la Conai).

Responsabilidad de sujetos activos del desplazamiento

Principios de una politica piblica de atencién a desplazados:

a) Subsidiariedad (proporcionalidad-vulnerabilidad).

b) Oportunidad (prevencion).

¢) Menor lesividad (menores restricciones, flexibilidad en la
aplicacion de las normas especificas de las distintas areas
del derecho).

d) Necesidad de medidas adoptadas (instrumentos de mayor
coercion).

e) Humanidad (dignidad de la persona como valor funda-
mental).

f) Eficacia.
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