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Resumen. Esta investigacion surge de la preocupacién por integrar los
derechos indigenas en México para permitir la coexistencia pacifica de las
instituciones del derecho positivo mexicano y los sistemas juridicos de los
62 pueblos indigenas que viven en el pais. Se basa en el reconocimiento de
México como sociedad multiétnica y multicultural y en la importancia de
los derechos humanos establecidos en favor de sus pueblos originarios gracias
a las reformas de los articulos 1° y 2° de la Constitucion de los anos 2001 y
2011, respectivamente. Propone una legislacion reglamentaria indispensable
para preservar el patrimonio cultural y el didlogo intercultural en el pais.

Palabras clave: pueblo originario; pueblo indigena; sistemas juridicos;
pluralismo juridico; interlegalidad.

Mirror and replica: A socio-legal proposal to restore the face of Mexico
Abstract. This research is borne out of a concern for the need to integrate
indigenous rights in Mexico so as to enable the peaceful coexistence of
the institutions of Mexican positive law and the legal systems of the 62
indigenous peoples living in the country. It is based on the recognition of
Mexico as a multiethnic and multicultural society and on the importance of
the human rights of its native peoples, as recognized through the reform of
articles 1 and 2 of the Constitution of 2001 and 2011. This paper proposes
regulatory legislation as an indispensable means of preserving the cultural
heritage of Mexico and intercultural dialogue.

Keywords: Indigenous people; native people; legal systems; legal pluralism;
interlegality.
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1. Antecedentes

El mundo se ha convertido en un lugar cada vez mds interconectado, en
el que fenémenos de toda indole se producen a diario a velocidades incre-
mentadas y en el que interviene la dimensién juridica y la social como parte
de la vida de los seres humanos. Hoy dia, bajo ningtin criterio disciplinar
es posible aislar los fenémenos socioculturales ni generar modelos teéricos
que se jacten de ser verdades absolutas y propuestas completas.

Como lo expresan Agusti Nicolau Coll y Robert Vachon: «En el dmbito
de las ciencias sociales se considera generalmente a la cultura como una
dimensién de la realidad humana entre otras [...]. En Gltima instancia, la
cultura es el conjunto de creencias, instituciones y practicas por las que un
pueblo o sociedad afirma su presencia en el mundo en un momento dado
del espacio y del tiempo» (1996, pp. 268-269). Desde esa perspectiva,
resulta fcil entender que cada cultura del mundo encierre en si una esfera
de conocimientos nica que es menester preservar para beneficio de todos,
en especial de las generaciones venideras, sobre todo si se trata de culturas
de pueblos que fueron sometidos a procesos de colonizacién, como pueden
serlo las de pueblos aborigenes o indigenas que habitan en los diferentes
territorios de los Estados-nacién.

Ahora bien, cada cultura posee una forma de hacer, de decir y de aplicar
el derecho que rige su vida en comunidad, que es valiosa y que garantiza su
cohesién social y su supervivencia identitaria a futuro. De ahi la importancia
instrumental que tiene el estudio del derecho desde esa perspectiva cultural.
Lo que explica y articula el predicamento que ello representa para un pais
como México, al tener que transitar en el siglo que vivimos de un Estado
monocultural a uno pluricultural, es decir, de una nacién compuesta por una
sola etnia, un solo lenguaje, un solo derecho, a una multiétnica, multilingiie
y de regimenes juridicos variados como resultado de su reconocimiento
constitucional reciente como nacién pluriétnica y pluricultural

En ese sentido, los cambios que se han producido en México son atri-
buibles a factores externos e internos. Entre ellos, estan los esfuerzos de
descolonizacién que han hecho de manera independiente las comunidades
aborigenes del mundo en el dmbito internacional y regional en los tltimos
65 anos. Es necesario considerar que en esos espacios periféricos se produje-
ron formas muy parecidas de despojo, destruccién, explotacién y violacién
de derechos durante las diferentes etapas de colonizacién que subyugaron
por centurias a naciones y continentes: unas anteriores, como en el caso de
América y de nuestro pais; otras posteriores, como en el caso de la India, el
Sureste Asidtico, Africa, Oceania o Hawii.
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Para el caso de Latinoamérica, hay un diagnéstico panordmico valioso
de Jean E. Jackson y Kay B. Warren (2005). Dichos investigadores nos
hacen ver que en este hemisferio se produjo una transformacién notable
desde hace cuarenta anos. Se trata de un movimiento que llevé a la rein-
dianizacién de muchas comunidades campesinas como resultado de las
luchas y movimientos indigenas que tenian lugar en distintas regiones por
razones multiples: por el reconocimiento de derechos concedidos durante
los periodos coloniales; por el reparto y distribucién de la tierra; por la
paz, la autonomia y la autodeterminacién de comunidades; en oposicién
a la suscripcién de tratados (como serifa, en el caso de México, el tratado
de libre comercio, TLC). Todo ello derivaria en reformas constitucionales
de reconocimiento de sus derechos y del cardcter multicultural que tienen
los paises como naciones integradas por «ciudadanias plurales» (Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay, Pert,
Nicaragua y Venezuela).

En el caso de México, habrd que afiadir factores internos muy particula-
res, como la culminacién del levantamiento en armas zapatista de los pue-
blos de la regién de Chiapas dirigido al reconocimiento de su especificidad
étnica y cultural, movimiento que se inicié en 1994, y el arduo proceso de
negociacién entre el Estado mexicano y el Ejército Zapatista de Liberacién
Nacional (EZLN), que llevé a la reforma constitucional. La negociaciéon
en torno a lo anterior, como todos sabemos, se vio mediatizada por excusas
ideoldgicas y pruritos juridicos argumentados por la clase politica y por
representantes de la cultura dominante de México, habiéndose realizado
una reforma de efectos restringidos desde el punto de vista social, histérico
y cultural porque finalmente no aseguré la presencia, ni la representatividad
de los pueblos indigenas en los 6rganos de representacién politica del Estado.

No obstante lo anterior, el reconocimiento cuando menos dio lugar a esa
reforma limitada que modificé dos preceptos constitucionales, los articulos
(art.) 1°y 2°, declarando bdsicamente que México es un pais multiétnico
y multicultural, que se reconocen los regimenes juridicos de sus pueblos
originarios a nivel constitucional y que se da autonomia a los estados para
legislar lo correspondiente a ese nivel.

2. Caracterizaciéon

Antes de iniciar el andlisis de la reforma, es preciso ahondar en el marco
histérico cultural de México por via comparativa a fin de ponderar sus
caracteristicas y estimar sus singularidades:
* El proceso de liberacién o independencia formal de México como
colonia de Espafa se produjo hace doscientos afos (al igual que en
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muchos otros paises latinoamericanos), mientras que otros, como
Mozambique, India, Canadd o Australia, alcanzaron su Indepen-
dencia recién a mediados o finales del siglo XX.

* Los procesos de lucha en México comenzaron en periodos anteriores
al dominio hispdnico y continuaron en las distintas etapas de su
historia (abarcando el periodo colonial, el independiente, el revolu-
cionario y el posrevolucionario).

* La diversidad étnica y cultural de México es asombrosa, en com-
paracién con la de otros paises. México es uno de los paises de
mayor diversidad cultural del mundo, con 62 pueblos originarios
(Navarrete, 2008, p. 9). La presencia de esos horizontes culturales
entrafia un mosaico riquisimo de cosmovisiones, lenguajes, formas
de pensamiento y vida individual y social. Aunque esos pueblos
viven en entidades especificas de la Republica, los mds numerosos se
encuentran diseminados en el territorio nacional (entre ellos, los mds
dispersos y con mayor poblacién son los nahuas) o bien en varios
estados del sureste del pais y de la peninsula de Yucatdn (como los de
origen maya, zapoteco y mixteco) (Duverger, 2007, p. 15).

e Por ultimo, México es una Republica Federal con tres niveles de
decisién (federal, estatal y local), en relacién a lo cual es fundamen-
tal considerar la didspora cultural para calibrar no solo que la gran
mayoria de esos pueblos se rige por usos y costumbres milenarios
totalmente distintos los unos de los otros, sino la pristina importancia
que poseen sus actuales ataduras y condicionamientos juridicos, los
que justifican la tesitura de nuestro andlisis y el sentido y alcances de
un planteamiento sociojuridico.

Desafortunadamente, no fue sino hasta 2011 que la Constitucion de
México autorizé explicitamente la recepcion de normas internacionales apro-
badas y ratificadas por el pais para su aplicacion plena en el dmbito interno;
una reforma que algunos consideraron histéricamente tardia, pero que serfa
indispensable para facilitar la armonizacién y justificar la construccién de
una propuesta legislativa como eje fundamental de este estudio.

3. Desafios sociojuridicos

El andlisis de los preceptos de una Constitucién como la de los Estados Unidos
Mexicanos —fruto de la reforma ocurrida en 2001 (art. 1° y 2°)— no es una
tarea fécil. Es mds bien un ejercicio dificil de entramado de las asimetrias
que busca subsanar errores y deficiencias entre érdenes juridicos a fin de
preservar el reconocimiento de las diferencias en términos de igualdad étnica
y cultural de los pueblos originarios frente a las pretensiones uniformadoras
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y hegemoénicas de la cultura occidental; es también una tentativa venturosa
dirigida a armonizar las condiciones sociales, culturales y demograficas de
ese segmento de la poblacién mexicana.

:En qué consisten bdsicamente las modificaciones de esos dispositivos
constitucionales? En el art. 2° se confiere a los pueblos indigenas de México
un amplio reconocimiento genérico y se regula el conjunto de derechos que
les son atribuidos. El parrafo (pdrr.) 2°, por ejemplo, proclama que «la nacién
tiene una composicién pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban
en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que conservan
sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte
de ellas» (Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos', 1917/2017,
art. 2°, pdrr 2°). En este caso, el legislador constitucional pasa a especificar
los derechos que se reconocen a los pueblos indigenas, dotando al precepto
de dos apartados distintos: en el apartado (ap.) A concentra bdsicamente los
derechos de orden politico que hacen plausible su libre determinacién (de
eleccién de propias autoridades y érganos internos, de aplicacién de sistemas
propios normativos en sus conflictos internos, de eleccién de representantes
en municipios con poblacién indigena, de reconocimiento de su jurisdiccién
propia, etc.); en el ap. B retine los derechos sociales, econémicos y culturales
(reconocidos por el Estado a esos pueblos en tanto que grupos bajo apoyo
econémico que precisan de proteccion y tutela de sus culturas).

Por lo que se refiere al art. 1° constitucional, este amplia los alcances
de la pluriculturalidad y del principio de libertad e igualdad en México en
beneficio no solo de los pueblos indigenas sino de una amplia variedad de
grupos minoritarios que conforman hoy dia la sociedad pluricultural mexi-
cana. Con ello, «queda prohibida toda discriminacién motivada por origen
étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicién social,
las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales,
el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga
por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las personas»
(Constitucion, 1917/2017, art. 1°, pdrr. 5°). Estos grupos pueden recurrir en
un momento dado al Estado como titulares o sujetos activos de la relacién
juridica para que proteja su condicién minoritaria frente a cualquier abuso
o conducta por parte del propio Estado (Burgoa, 1982, p. 68), la sociedad
o los particulares que pretendan subordinarlos, someterlos o discriminarlos

(Gonzdlez Galvan, 2002, pp. 370-371).

1 En adelante, Constitucién.
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Ahora bien, el reto de articulacién del sistema juridico indigena a nivel
federal serfa de una elevada complejidad, lo que condujo al legislador federal
a aprobar posteriormente, en 2003, dos dispositivos secundarios: la Ley
General de los Derechos Lingiiisticos de los Pueblos Indigenas (Congreso
de la Unién de los Estados Unidos Mexicanos?, 2003a) y la Ley Federal
para Prevenir y Eliminar la Discriminacién (Congreso, 2003b). Esta tltima
es un instrumento juridico que reglamenta el pdrrafo antes citado, que es
parte del contenido del art. 1° de la Constitucion, y estd configurado por seis
capitulos que organizan un total de noventa articulos, cinco de los cuales
son transitorios. Las disposiciones generales de la norma (contenidas en el
capitulo I) son de cardcter publico e interés social, siendo el objeto de la
misma «prevenir y eliminar todas las formas de discriminacién que se ejer-
zan contra cualquier persona en los términos del art. 1° de la Constitucion,
asi como promover la igualdad de oportunidades y de trato» (Congreso,
2003b, art. 1°). El dmbito de aplicacién del dispositivo es federal, ya que
en el art. 8° se sefiala que «en la aplicacién de la presente Ley intervendrén
las autoridades y los 6rganos publicos federales» (Congreso, 2003b, art. 1).

Por su parte, la Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos
Indigenas encuentra su fundamento juridico en varios dispositivos del art.
2° de la Constitucion (1917/2017; en especial, el parr. 1° de la fraccién [fr.]
IV del ap. A y la fr. VI del ap. B). Aunque no regule buena parte de los
contenidos de ese precepto constitucional, sin embargo, esta ley reglamenta
aspectos concretos relacionados con la preservacién de la diversidad lingtiis-
tica como expresién de la riqueza del patrimonio cultural de la nacién. El
propésito de la mencionada ley es que se reconozcan, protejan y promue-
van las lenguas indigenas y se consideren como lenguas nacionales en los
territorios y contextos donde se hablen.

Ahora bien, aunque las dos leyes norman derechos fundamentales especi-
ficos de los pueblos indigenas, quedan sin instrumentarse la mayorfa, siendo
derechos que seglin creemos constituyen las primeras piedras de un sistema
juridico federal cuya construccién apenas comienza en México. Se trata de
la concrecién de esfuerzos de un legislativo que trabaja en la formulacién
de cuerpos normativos que vendrdn a reglamentar los cambios por venir.

Por lo tanto, ;cudl serd el propédsito u objeto de este articulo? Averiguar,
por una parte, si existen bases juridicas y conceptuales para poder disenar
una legislacion reglamentaria sélida que regule con eficacia y pertinencia
los derechos previstos fundamentalmente en el art. 2° constitucional. Y,

2 En adelante, Congreso.
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posteriormente, indagar si resulta meritorio identificar campos normativos
en materia de derechos indigenas —distintos a la no discriminacién y a los
derechos lingiiisticos de los pueblos indigenas— que, estando consagrados
en dicho precepto, sea necesario incorporar a una propuesta de concrecién
y enlace eficaz de la materia, que resulte acorde con las innovaciones cons-
titucionales que han tenido lugar en anos mds recientes.

De esta manera, pensamos que a través del andlisis es plausible ayudar
a la construccién de un sistema normativo en un Estado federal como el
mexicano para que sea plural e integrador, aproveche complementariedades
y acepte contradicciones derivadas de la diversidad cultural y la coexistencia
y aplicabilidad de sistemas juridicos distintos en un mismo territorio.

4. Bases de sustentacién constitucional

Sirva lo anterior de marco introductorio para justificar la propuesta de una
ley reglamentaria del art. 2° constitucional. Afortunadamente, con la reforma
mis reciente del art. 1° de la Constitucion (Congreso, 2011; publicada en el
Diario Oficial de la Federacion) se cuenta con bases constitucionales para ello.
En tal reforma, el legislador constitucional decide hacer varios cambios para
superar las disquisiciones doctrinarias de algunos juristas que cuestionaban
hasta hace poco la existencia de los derechos sociales y de los derechos de las
minorfas en México. Modifica, por ejemplo, el epigrafe del primer capitulo
del titulo primero de la Carta Magna, «De las garantias individuales» y lo
sustituye por la expresién «De los derechos humanos y sus garantias»; una
diferenciacién conceptual que podria ser anodina, pero que en el contexto
actual resulta significativa, es que este epigrafe reconoce y nomina explicita-
mente los derechos humanos en general, y no tinicamente los individuales,
como el ndcleo esencial que se protege o garantiza; ademds, sustituye la
palabra «individuo» por «persona» en los términos iniciales del pdrr. 1° del
precepto constitucional: «En los Estados Unidos Mexicanos todas las per-
sonas gozardn de los derechos humanos». Con ello se reafirma la voluntad
del legislador constitucional de reconocer indistintamente como titulares
a personas fisicas o morales, y, en el contexto que nos ocupa, a individuos
indigenas o a pueblos indigenas, abarcando la dimensién individual y social
de los derechos humanos.

Por cuanto toca a la dificultad que solia presentarse para sustentar con
suficiencia la incorporacién genérica de normas internacionales en nuestro
esquema juridico (dada la posicién jerdrquica y los alcances interpretativos
del art. 133° constitucional), dicha dificultad ha sido superada. El nuevo
texto del art. 1° de la Constitucion ofrece la posibilidad de aplicacién
supletoria de las normas de derecho internacional de una manera amplia y
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precisa: «Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de
conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de
la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccién mds
amplia» (Constitucién, 1917/2017, art. 1°, parr. 2°).

De esta manera, no solo los pueblos indigenas, sino cualquier otro
grupo minoritario, podrdn recurrir en un momento dado (como titulares
o sujetos activos de la relacién juridica) al Estado para que proteja su con-
dicién minoritaria frente a cualquier abuso o conducta por parte de alguna
autoridad, la sociedad o los particulares que pretendan subordinarlos,
someterlos o discriminarlos. Este es el sentido extensivo y profundo que
parece confirmar el legislador constitucional al adicionar un tercer pdrrafo
al art. 1° constitucional, que a la letra especifica:

Todas las autoridades, en el émbito de sus competencias, tienen
la obligacién de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de conformidad con los principios de uni-
versalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.
En consecuencia, el Estado deberd prevenir, investigar, sancio-
nar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los tér-
minos que establezca la ley constitucional (Congreso, 2011b).

De esa manera, el concepto de «garantia» cobra alcances mds amplios,
dado que no solo existe como tal cuando el sujeto de la relacién estd frente
a un acto de autoridad, sino que la persona goza de la «garantia» en todo
momento, en la medida en que sus derechos fundamentales como indivi-
duo o como grupo minoritario pueden ser afectados por el Estado o por
particulares.

Habida cuenta de que hace casi dos anos ya no se tiene impedimentos
para aplicar las normas de derecho internacional, ;qué cabria hacer para
asegurar la efectividad de ese criterio a nivel reglamentario? Que se incluyan
normas y mecanismos efectivos para la implementacién de la ley en los tér-
minos que prevé el legislador constitucional cuando senala que «el Estado
deberd prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos
humanos, en los términos que establezca la ley» (Constitucién, 1917/2017,
art. 1°). Esto es, se requiere normas adjetivas o de procedimiento precisas
y claras que doten al 6rgano encargado de aplicarlas con poder decisorio
suficiente para promover, defender y vigilar los derechos fundamentales
inherentes y para garantizar y exigir el cumplimiento de las obligaciones,
esto es, para imponer sanciones.
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5. Eje articulador y marco conceptual

Ahora bien, ;qué elementos tedricos podrian respaldar los contenidos
temdticos de una ley reglamentaria federal que pudiera potenciar esas bases
constitucionales? ;Qué encuadre conceptual podria aprovecharse para res-
paldar una proposicién de esa envergadura?

En primer término, el concepto de interlegalidad, tal como lo maneja
Marc Amstutz (2005). Este investigador afirma que la interlegalidad supone
una superaciéon momentdnea de la teoria de la primacia del orden juridico
porque establece una relacién rigida de suprasubordinaciéon entre normas
juridicas, admitiendo la posibilidad de que las normas acordadas entre
miembros de una comunidad puedan primar en un momento dado sobre
los derechos estatales. ;Por qué nos interesa este tratamiento conceptual y no
otro? Porque resuelve los nexos entre sistemas juridicos de culturas diferentes
que no buscan sustituir, reemplazar o inmiscuirse en los otros sistemas jurl’—
dicos, sino que solo intentan armonizar o unificar su conducta de manera
mds o menos homogénea en los espacios que forman parte de una unidad.

Consideramos que la interlegalidad estd de algin modo presente en
México en la base misma de la reforma constitucional en materia de dere-
chos indigenas al remitir el reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas a la esfera de competencia de las entidades federativas con pobla-
cién indigena. Este criterio tan simple puede ser de gran ayuda a la hora
de definir los dmbitos de competencia de los diversos niveles de autoridad
(federales y estatales) que entrafiarfa nuestra propuesta y las formas variadas
de relacién que podrian producirse o generarse de manera abierta entre los
sistemas juridicos estatales e indigenas (bajo el mandato constitucional de
consulta o participacién de los pueblos indigenas en las decisiones).

A nuestro parecer, el principio puede facilitar una relacién sistémica en
los basamentos del ordenamiento descentralizado en su conjunto; por otra
parte, a la vez que propicia compatibilidades o puntos de convergencia
normativos, podria fomentar la formacién de especificidades juridicas a
nivel local (como un proceso institucional de aprendizaje que cada entidad
realizara a su modo, a través de pruebas y errores en su interrelacién con
los érdenes juridicos de los pueblos indigenas asentados en los respectivos
territorios) y comportarse como un proceso que hace uso del potencial
reflexivo que involucra a los sistemas juridicos indigenas en el que cada
pueblo o comunidad pudiese decidir cémo vincularse con las diferentes
instancias estatales con las cuales entraria en relacién. Lo anterior se acercaria
a esta frase, por ahora utépica, de Jackson y Warren: «el pluralismo legal
debe ser visto como una pluralidad de procesos interconectados que estdn
en continua evolucién» (2005, p. 549).
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El principio, a nivel de diseno de la ley en cuestion, buscaria constituir un
orden legal policéntrico, no a través del derecho sustantivo, sino del derecho
de procedimiento. No se meteria con los contenidos de cada sistema juridico,
influirfa mds bien en los nexos y en las doctrinas metodoldgicas de otros
dispositivos nacionales relacionados con los sistemas juridicos indigenas.
Serfa una regla de definicién de esferas ante el conflicto de leyes (y solo de
manera secundaria una norma interpretativa).

Desde una perspectiva de conjunto, este planteamiento basado en la
interlegalidad favoreceria el desarrollo de un nuevo proyecto de nacién
multiétnica y pluricultural, configurado por las unidades culturales que lo
componen como elementos abiertos a su propia evolucién social. Desde
un punto de vista socioestructural, ello equivaldria a que cada elemento del
subsistema fuese receptor de las perturbaciones del mundo exterior y, por
lo tanto, a que cada elemento crearia la posibilidad de elegir el camino para
llevar al subsistema hacia donde fuese mds efectivo. El valor resultante en
este caso seria la autoorganizacion a nivel estatal en funcién de las diferen-
ciaciones inherentes a una sociedad vy, claro, la respuesta equilibradora de
los elementos normativos que supondria su enlace orgénico a nivel federal.

6. Propuesta de ley reglamentaria del articulo 2° constitucional

Los lineamientos o directrices generales hacia los cuales apunta la proposi-
cién que a continuacién presentamos son dos. Por un lado, la armonizacién
de normas internacionales en materia de derechos humanos asumidas por
México en su cardcter de Estado soberano (fundamentalmente la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas [Organizacién
de las Naciones Unidas, ONU, 20071; el Convenio 169 sobre pueblos indigenas
y tribales en paises independientes [Organizacién Internacional del Trabajo,
OIT, 1989/2007]; y otros instrumentos internacionales aplicables). En la
medida en que estamos sujetos a la jurisdiccion universal de los derechos
humanos, es preciso pues actualizar nuestras leyes conforme a los tratados
y convenios internacionales que hemos suscrito. Por otro lado, se postula
la intervencién del Estado para asegurar el equilibrio de las disparidades
politicas, econémicas, sociales y culturales entre los pueblos indigenas y
la sociedad en general. Para ello se requiere normas que hagan posible el
cumplimiento de los derechos fundamentales consagrados en la Constitucién
y que preserven la composicion pluricultural de la nacién.

a. Objetivos y normas generales

En vista de lo anterior, los objetivos de nuestro proyecto de ley reglamentaria
podrian quedar resumidos asi:
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* Garantizar los derechos de los pueblos y comunidades indigenas
reconocidos en el art. 2° de la Constitucidn y en las leyes, convenios
y pactos internacionales de los que el Estado mexicano sea parte por
estar suscrito y que se hayan ratificado por el Senado de la Republica.

* Garantizar el gjercicio de los derechos colectivos e individuales de los
pueblos y comunidades indigenas y de sus miembros.

* Proteger la integridad territorial y las formas de vida y de desarrollo
sustentable de los pueblos indigenas con fundamento en la unicidad
y cardcter singular de las didsporas cognitivas y culturales de dichos
pueblos.

* Promover el desarrollo de las culturas de los pueblos originarios en
un Estado federal y descentralizado como el de México.

* Establecer los mecanismos de relacién entre los pueblos y comu-
nidades indigenas con los érganos del poder publico y con otros
sectores nacionales.

Ahora bien, las normas que vendrian a atender esos objetivos genéricos
serfan tanto sustantivas como adjetivas. Las normas sustantivas tendrian dos
propdsitos u objetivos entrelazados: por un lado, que el establecimiento y
coordinacién de un régimen juridico descentralizado posibilite el desarrollo
del pluralismo juridico en México y asegure los aspectos politicos inherentes a
la autodeterminacién de los pueblos indigenas, la integridad de sus territorios
y el desarrollo arménico del pluralismo juridico en las entidades del pais
(aspecto reglamentario de las hipdtesis normativas del ap. A); y por el otro,
que las normas generales regulen la intervencién de los distintos niveles de
gobierno en el propésito de garantizar los derechos fundamentales de los
pueblos indigenas en cuanto a lo econémico, ecoldgico, social y cultural
(aspecto reglamentario de las hipStesis normativas del ap. B). Las normas
adjetivas o de procedimiento, por su parte, definirian la esfera de atribuciones
de los pueblos y comunidades indigenas, los 4mbitos de competencia de
los 6rganos de autoridad federal, estatal y municipal que intervendrian en
ambos casos, asi como los procedimientos administrativos y los judiciales.

;Cudles podrian ser los principios y disposiciones generales de nuestra
propuesta?

La estructuracion de las disposiciones que a continuacién esbozamos
intenta combatir la imposicién unilateral de decisiones gubernamentales o
de particulares, tan habitual en el medio indigena mexicano, ya que viola
abiertamente el espiritu de los preceptos del art. 2° constitucional (inclu-
yendo las normas generales y las de los ap. A y B). Se justifica hacerlo por
el nimero de senalamientos que diferentes organismos internacionales han
expresado al respecto.
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Si bien el Comité toma nota de las explicaciones proporcio-
nadas por el Estado parte [México] en relacién a las reformas
constitucionales de 2001 en materia de derechos indigenas, el
Comité lamenta que dichas reformas no hayan sido reflejadas
en la préctica. El Comité lamenta asimismo que los pueblos in-
digenas no fueron consultados durante el proceso de la reforma
(art. 2°). El Comité recomienda al Estado parte que ponga en
préctica los principios recogidos en la reforma constitucional en
materia indigena en estrecha consulta con los pueblos indige-
nas (Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial,
2000).

Asi pues, habria que asentar claramente en nuestra propuesta que los
pueblos indigenas tienen el derecho de asumir el control general de sus
propias instituciones y formas de vida, sus practicas econémicas, identidad,
cultura, derecho, usos y costumbres, educacién, salud y cosmovision en un
mundo que se rige por intereses econémicos y culturales totalmente distintos;
asimismo, que tienen derecho a que se protejan sus conocimientos tradicio-
nales, la integridad de su hébitat y tierras y, en general, la gestion cotidiana
de su vida comunitaria a fin de mantener y fortalecer su desenvolvimiento
e identidad cultural en condiciones de igualdad®.

Por otra parte, habria que especificar que los pueblos indigenas tienen
derecho a participar en la administracién, conservacion y utilizacién de los
recursos naturales existentes en su hébitat y tierras, precisamente para garan-
tizar su viabilidad a futuro®. En ese sentido, el Estado tiene la obligacion de
promover y desarrollar acciones coordinadas y sistemdticas que garanticen
la participacién efectiva de los pueblos, las comunidades que los integran y
las organizaciones que los representen en los asuntos nacionales, regionales y
locales. Por légica y en contrapartida, los pueblos y comunidades indigenas
tienen derecho a participar directamente, o a través de sus organizaciones de
representacién, en la formulacién de politicas ptblicas dirigidas a ellos o en
la de cualquier otra politica publica que pueda afectarles directa o indirecta-
mente. Desde esta perspectiva, debe tomarse en cuenta la organizacién propia

3 Con fundamento en la declaracién de las Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos indi-
genas (ONU, 2007, art. 1°, 2°, 3°, 4° y 5°) y en el Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales
en paises independientes (OIT, 1989/2007, art. 5°), ambos correlacionados con la Constitucién
(1917/2017, art. 2°, fr. Ty V).

4 Con referencia a la Constitucion (1917/2017, art. 2°, ap. A, fr. V'y V1), la Declaracién de las Nacio-
nes Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (ONU, 2007, art. 29°) y el Convenio 169 sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independientes (OI'T, 1989/2007, art. 7°, fr. 1).
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y las autoridades legitimas de cada pueblo o comunidad participante, como
expresion del ejercicio de su libertad conforme a sus usos y costumbres’.
Por ende, ha de reconocerse que los pueblos indigenas tienen personali-
dad juridica como entidades de derecho ptiblico y como entidades de interés
publico para fines del ejercicio de los derechos individuales y colectivos que
se desprenden del art. 2° de la Constitucién, asi como de los que derivan
de los tratados, pactos y convenios internacionales suscritos y ratificados
por México como entidad soberana en el concierto de las naciones. Cabe
hacer notar que, en la misma linea de argumentacién, la representacion
serd determinada por los propios pueblos y comunidades indigenas que los
integren, esto es, con base en su propia forma de organizacién, las normas
que los rijan y sus tradiciones, usos y costumbres, sin mds limitaciones que

las establecidas en la Constitucion®.

b. Procedimiento de consulta

Estos principios o normas declarativas de principios bédsicos consagrados
en la Constitucidn y correlacionados con normas internacionales nos hacen
pensar que la propuesta o proyecto de ley debe contemplar ante todo un
procedimiento genérico muy pormenorizado que permita garantizar y colegir
a la vez esos derechos fundamentales, es decir: el derecho de los pueblos a
decidir sobre el «uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los
lugares que habitan y ocupan las comunidades» (conforme a lo establecido
en la fr. VI, ap. A del art. 2° constitucional); el derecho a disefiar y operar
conjuntamente con autoridades federales, estatales y municipales proyectos
publicos (conforme al parr. 1° del ap. B del art. 2° constitucional); y el dere-
cho a aprovechar sus recursos productivos sin sustraerse a la posibilidad de
establecer asociaciones con particulares en términos de igualdad (conforme
a las disposiciones aplicables que establece, en lo conducente, la fr. VII del
art. 27° constitucional, tal como fue reformado en 1992).

Ese procedimiento estarfa en concordancia con el art. 21°, fr. 2 de la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas,
que a la letra reza: «Los Estados adoptardn medidas eficaces y, cuando
proceda, medidas especiales para asegurar el mejoramiento continuo de
sus condiciones econémicas y sociales» (ONU, 2007); y también con lo

5 Véase: Constitucion (1917/2017, art. 2°, ap. B, pérr. 1°); Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los derechos de los pueblos indigenas (ONU, 2007, art. 32°); Convenio 169 sobre pueblos indigenas y
tribales en paises independientes (OIT, 1989/2007, art. 7°, fr. 2).

6 Constitucién (1917/2017, art. 2°, parr. 4 y ap. A, fr. III).
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preceptuado por el art. 7°, fr. 3 del Convenio 169 sobre pueblos indigenas y
tribales en paises independientes (OIT, 1989/2007).

La propuesta que hacemos a continuacién tendria que incluir varios
preceptos explicativos detallados para sustanciar el procedimiento. Por
ejemplo, uno que estableciera que toda actividad o proyecto publico o
privado que se pretenda desarrollar o ejecutar dentro del hdbitat y tierras
de los pueblos indigenas deberd presentarse a los pueblos o comunidades
indigenas involucrados a través de un proyecto formal. Por otra parte, los
pueblos indigenas tendrian derecho a ser asistidos técnica y juridicamente
en esas reuniones por representantes del ente rector de la politica indigena
del pais o de la entidad donde se encuentre ubicado, de otros 6rganos del
Estado y de cualesquier otras organizaciones indigenas locales, regionales
o nacionales. En las reuniones previas podrdn participar libremente los
miembros del pueblo o comunidad indigena involucrada.

Por razones obvias, los proyectos deberdn ser presentados por escrito
en version castellana y en la lengua indigena de que se trate y puestos a la
consideracién de los pueblos y comunidades con anticipacién suficiente
a la reunién o asamblea para su estudio (dos o tres meses antes). En caso
de que los pueblos y comunidades indigenas involucrados expresen su
oposicién a alglin proyecto en estudio, debe preverse que los proponentes
tengan derecho a presentar otras alternativas, continuando asi el proceso
de andlisis y discusién de propuestas a fin de propiciar acuerdos justos que
satisfagan a las partes. Queda prohibida la ejecuciéon de cualquier tipo de
proyecto en el hébitat y tierras indigenas por persona fisica o juridica de
cardcter publico o privado que no hubiese sido previamente aprobado por
los pueblos o comunidades indigenas involucrados conforme a este proce-
dimiento. En caso de incumplimiento, la ley podria tipificar la comisién
de delitos especificos y las sanciones correspondientes.

Los 6rganos, entes y demds organismos del Estado, lo mismo que las
instituciones privadas o los particulares, no podrin ejercer acciones que
desvirtden o debiliten la naturaleza, el rango y la funcién de las autoridades
legitimas de los pueblos y comunidades indigenas (asambleas de comune-
ros, consejos de mayores o de ancianos, etc.). Los pueblos y comunidades
indigenas podrdn intentar la accién de amparo contra las actuaciones de
cualquier dependencia o institucién putblica que pretenda ejecutar proyectos
dentro de su hdbitat y tierras indigenas sin su consentimiento y sin haber
cumplido con el procedimiento descrito, o bien, ante los tribunales compe-
tentes, cuando se trate de violaciones o contravenciones de particulares. Los
tribunales serdn competentes para resolver lo que proceda de conformidad
con el art. 2° constitucional y con lo establecido en la propuesta de ley. Los
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pueblos y comunidades indigenas podran solicitar la suspensién inmediata
de las actividades y la nulidad de las concesiones o autorizaciones otorgadas
por el Estado cuando los proponentes o encargados de la ejecucion de un
proyecto violen lo acordado con los pueblos y comunidades indigenas;
ello, independientemente de lo que corresponda proceder por la via penal.

7. Prefiguracién de campos regulativos

Ahora bien, la configuracién de campos que vendrian a formar parte de
nuestra propuesta reglamentaria toma en cuenta que los derechos indigenas
consagrados en el art. 2° constitucional son derechos fundamentales del ser
humano en su doble dimensién, social e individual (de conformidad con
el parr. 1° del art. 1° constitucional). Para esa tarea, cabe abundar sobre la
metodologia que hemos seguido. Primero, identificamos la naturaleza del
campo juridico al que pertenecen los distintos parrafos del precepto consti-
tucional, luego analizamos los problemas sociojuridicos que tienen que ver
con ¢él, después revisamos el tratamiento juridico que han recibido dichos
problemas en las normas internacionales que hemos tomado como e¢je.
Posteriormente, ponderamos la posible remisién complementaria de estas
al dmbito interno, justipreciando qué vinculos, enlaces o ajustes habria que
incorporar a la legislacién secundaria para que esa remisién resulte admisible
sin contravenir ni desvirtuar la voluntad del legislador constituyente. Por
ultimo, procedemos a sustanciar los enunciados que integrarian cada campo
y las normas que podrian representar una iniciativa juridica satisfactoria y
viable desde el punto de vista sistémico y de eslabonamiento integral en
nuestro sistema juridico.

Al respecto, los campos que pudimos identificar son los siguientes:
derechos de propiedad, derechos econémicos, derechos politicos, derechos
culturales, derechos sociales, competencia juridica, instituciones y proce-
dimientos.

a. Derechos territoriales

Este campo es muy vasto y comprende diversos tipos de derechos correlacio-
nados que pueden desprenderse de los preceptos consagrados en el art. 2° de
la Constitucién ala luz de su interpretacién como derechos fundamentales
y su tratamiento ligado a las normas del plano internacional, a saber: pro-
piedad, propiedad colectiva, integridad, uso ecolégico y aprovechamiento
sustentable del habitat, recursos y tierras de los pueblos indigenas como
pueblos originarios del pais. Nuestra propuesta de reglamentacién y remisién
de normas internacionales plantea como hipétesis central que el Estado,
como sujeto activo de la relacién juridica, se encuentra obligado a intervenir
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en los diferentes dmbitos para garantizar cada uno de dichos derechos. Esta
razén justifica y sustancia un régimen juridico-social nuevo.

Por ende, el Estado, en primer término, ha de reconocer y garantizar a los
pueblos y comunidades indigenas su hdbitat y sus derechos originarios sobre
las tierras que ancestral y tradicionalmente han ocupado. Asimismo, debe
garantizar que la propiedad que los pueblos ejercen sobre dichos espacios es
de cardcter colectivo, habida cuenta que dicha condicién resulta indispen-
sable para desarrollar y proteger con eficacia las formas de vida y la cultura
de tales pueblos indigenas a lo largo del tiempo. La propiedad colectiva del
habitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas podrd ser de uno o
mids pueblos y de una o mds comunidades indigenas segtin las condiciones,
caracteristicas y exigencias de los mismos. Por la misma razén, las tierras de
los pueblos y comunidades indigenas han de reputarse como inalienables,
imprescriptibles, inembargables e intransferibles, independientemente del
régimen de tenencia de la tierra bajo el cual se hallen actualmente adscritas
de conformidad con el art. 27° constitucional (privada, ejidal o comunal)
y la legislacién agraria que los reglamenta.

De esta manera, aunque los territorios de los pueblos indigenas pueden
estar sometidos hoy dia a diferentes regimenes de tenencia de la tierra,
la reforma constitucional del art. 2° (Congreso, 2001), al introducir un
proceso de descentralizacién que descansa sobre valores etnolingiiisticos y
de asentamiento fisico, busca preservar los elementos diferenciadores que
corresponden a cada espacio cultural de los 62 pueblos indigenas que viven
en las entidades de nuestro pais. Por esta razén, los territorios indigenas
necesitan de una reglamentacién especial que los proteja, en principio, de
su desintegracién por cualquier medio (prescripcién, enajenacién, embargo
u otras formas de transferencia o extincién).

Las tierras que ancestral y tradicionalmente ocupan los pueblos y comu-
nidades indigenas que hayan sido declarados como ejidos, comunidades o
propiedad privada serdn objeto de proteccién en los términos de su deli-
mitacién y titulacién como territorios indigenas conforme al art. 2° de esta
Constitucidn y la presente ley, sin menoscabo de los derechos de terceros. Por
la misma razén, el habitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas en
ningun caso pueden ser calificados como terrenos baldios, ociosos o incultos
para los fines de su afectacion o adjudicacion a terceros en el marco de la
legislacién agraria vigente, ni ser considerados como dreas de expansién de
las ciudades para su conversién o expropiacion por causas de interés publico.
Los pueblos y comunidades indigenas determinarin, de comdn acuerdo
y segin sus usos y costumbres, las formas, uso y sucesién de su hébitat y

177



Apuntes 81, segundo semestre 2017 / Ortega-Villasefor

tierras. Las controversias que puedan surgir al respecto serdn resueltas con
base en su derecho propio, en su jurisdiccién y de conformidad con esta ley.

Por otra parte, los pueblos indigenas tienen derecho a la integridad de sus
tierras. Este principio estd consagrado explicitamente en dos dispositivos de
la Constitucion, que establecen: «Conservar y mejorar el hdbitat y preservar la
integridad de sus tierras» (1917/2017, art. 2°, ap. A, fr. V) y «La ley protegerd
la integridad de las tierras de los grupos indigenas» (1917/2017, art. 27°, fr.
VII). Como lo senala el art. 106° de la propia Ley Agraria, reglamentaria del
art. 27°: «Las tierras que corresponden a los grupos indigenas deberdn ser
protegidas por las autoridades» (Congreso, 1992) en los términos de la ley
que reglamente el art. 4° (que corresponde ahora al art. 2° constitucional
vigente) y el pdrr. 2° de la fr. VII del art. 27° constitucional. Dichas nor-
mas estdn en consonancia con lo preceptuado por los art. 25° a 27° de la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas
(ONU, 2007) y por el art. 13° del Convenio 169 sobre pueblos indigenas y
tribales en paises independientes (OIT, 1989/2007).

Por dltimo, creemos que debe incluirse una norma que establezca clara-
mente que, cuando el Estado quiera aprovechar o disponer de los recursos
naturales propiedad de la Nacién localizados en el habitat y tierras de los
pueblos indigenas (en los términos del art. 27°, parr. 4°, 5°y 6° de la Cons-
titucidn), debe sujetarse también al procedimiento de consulta previa. Ello,
en cumplimiento de las garantias contenidas en el art. 2° de la Constitucion.

b. Del procedimiento de delimitacién y titulacién de los territorios
indigenas

El contexto sociojuridico y politico en que se inscribe el procedimiento que
sugerimos y que trataremos de justificar a continuacién es muy complejo.
Deriva de un largo proceso de reparto agrario de la tierra, cuyo marco
constitucional y legal original ha sido modificado en repetidas ocasiones a
lo largo del tiempo. En la actualidad, tal como lo describe el relator de las
Naciones Unidas:

Las luchas campesinas por la tierra y sus recursos se agudizan
por las ambigiiedades en torno a los derechos y titulos agrarios,
desacuerdos en cuanto a limites entre ¢jidos, comunidades y
propiedades privadas, conflictos por el uso de recursos colec-
tivos como bosques y aguas, invasiones y ocupaciones ilegales
de predios y terrenos comunales por parte de madereros, gana-
deros o agricultores privados, acumulacién de propiedades en
manos de caciques locales, etc. (Stavenhagen, 2003, p. 7).
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En nuestra proposicién, se asume que el Estado reconoce y garantiza el
derecho originario de los pueblos y comunidades indigenas mexicanos a su
habitat y a la propiedad colectiva de las tierras que ancestral y tradicional-
mente ocupan. El proceso de delimitacién o demarcacién de los territorios
indigenas es indispensable, no solo para lograr su sistematizacién ordenada
y su adscripcion al régimen especial en los términos analizados antes, sino
para llevar a cabo el proceso de descentralizacién de competencias que ordena
el art. 2° de la Constitucion en materia de derechos indigenas (1917/2017,
art. 2°, parr. 5° y ap. A, fr. VIII). Ello supone una fase de colaboracién muy
estrecha entre los pueblos indigenas y sus representantes, las autoridades de
las entidades con poblacién indigena (recipiendarias de las funciones hasta
ahora centralizadas por el Ejecutivo Federal) y las dependencias del Ejecu-
tivo Federal que se han encargado de las tareas de titulacién de derechos,
procuracién agraria y registro, a saber, la Secretaria de la Reforma Agraria,
la Procuraduria Agraria y el Registro Nacional Agrario.

Para la demarcacién o delimitacién y titulacién, serdn de observancia
obligatoria las realidades culturales, etnoldgicas, lingiiisticas, ecolégicas,
geograficas, histéricas y de toponimia de los pueblos indigenas de México.
El hébitat y tierras de los pueblos y comunidades indigenas sobre los cuales
se han establecido dreas naturales protegidas deberdn ser incluidos en la
demarcacién vy titulacién conforme a la presente ley y su procedimiento.

A fin de propiciar las labores de descentralizacién y delimitacién de los
territorios de los pueblos indigenas, la Secretaria de la Reforma Agraria y el
Registro Agrario Nacional proporcionardn a los organismos estatales com-
petentes un estudio con informacién histdrica, estadistica, censal, de delimi-
tacién y documental que coadyuve a la identificacién de dichos territorios
de acuerdo con los criterios establecidos por el art. 2° de la Constitucion y
por esta ley (incluyendo las operaciones originales y las modificaciones que
hayan sufrido). Lo anterior, independientemente de si dichos espacios estdn
actualmente amparados o no por los llamados titulos primordiales de las
comunidades, titulos que las reconozcan como comunidades tradicionales,
titulos de propiedad ejidal, comunal o privada, terrenos baldios, zonas
protegidas, zonas propiedad de la nacién, etc. Asimismo, dicho estudio
proporcionard datos sobre todas las asociaciones o concesiones vigentes y las
resoluciones judiciales o administrativas que reconozcan, creen, modifiquen
o extingan derechos ejidales o comunales en dichos territorios. El anilisis
deberd cubrir los siguientes aspectos:

i. Lasituacién cultural de los pueblos y comunidades indigenas: in-
formacién detallada relativa al pueblo o pueblos y comunidad o
comunidades indigenas de pertenencia; su identificacién, datos
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histéricos, lingiiisticos, socioantropolégicos y de censo poblacio-
nal de la comunidad o grupo de comunidades indigenas que in-
tegran esos pueblos.

ii. La situacidn fisica de los pueblos y comunidades indigenas, esto
es, mapas histéricos de ubicacién geogréfica, extension, levanta-
miento cartogréﬁco y topogréﬁco, toponimia, caracteristicas, ele-
mentos propios y demds datos necesarios para la delimitacién del
habitat y de las tierras indigenas.

iii. La situacién juridica del hdbitat y tierras: exposicién motivada de
los aspectos legales y juridicos, indicando si existe algin proyecto
de autodelimitacién y titulos de cualquier naturaleza que otor-
guen derechos a los pueblos y comunidades indigenas sobre el
hdbitat y tierras.

iv. La situacién de terceros no indigenas: informacién en caso de
existencia de terceros ocupantes, personas fisicas o morales, bien
sean publicas o privadas o mixtas, nacionales o extranjeras que
realicen actividades dentro del hébitat y tierras indigenas, con in-
dicacién de los instrumentos juridicos que prueben la explota-
cién, posesién o propiedad que esas personas ostenten (los cuales
serdn verificados conforme a las leyes que rigen la materia).

v. DPosibles conflictos que pudieren surgir como consecuencia del
proceso de delimitacién o demarcacién y una propuesta general
de solucién de los mismos, en cumplimiento de la garantia de
integridad de los territorios de los pueblos y comunidades indige-
nas, prevista por el art. 2°, ap. A, fr. IVy Vyel art. 27° fr. IVy
V de la Constitucion.

El organismo descentralizado de cada entidad recibird el estudio, la docu-
mentacién de respaldo y la propuesta formulada por las autoridades federales
mencionadas. Junto con los representantes de los pueblos y comunidades
indigenas (y otras organizaciones indigenas que los representen), dicho
organismo procederd a realizar su andlisis. En caso de encontrar discrepancias
o testimonios documentales supervenientes, el organismo elaborard una
propuesta de delimitacién alternativa, a la que se incorporardn modifica-
ciones, la misma que se enviard a la Secretaria de la Reforma Agraria para
su estudio en un lapso de sesenta dias continuos, prorrogable por el mismo
término. Esta dependencia federal admitird las pruebas supervenientes que
ese organismo presente y valorard las pruebas o evidencias presentadas a
la luz de la reforma del art. 2° constitucional y de lo establecido por esta
ley. En caso de estar de acuerdo, emitird un dictamen de titulacién de los
territorios indigenas, que se publicard en el Diario Oficial de la Federacion,
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inicidndose la etapa de descentralizacién prescrita en el ap. A, art. 2°, y
reglamentada por esta ley. En caso de estar en desacuerdo, hard llegar al
organismo descentralizado estatal sus observaciones y argumentaciones,
pruebas y alegatos para ser valorados de nueva cuenta. En caso de negativa
o conflicto entre ambos niveles de autoridad, el érgano ejecutivo del orga-
nismo descentralizado de cada entidad propondrd los medios alternativos
de solucién de dicha discrepancia, sin menoscabo de los derechos de los
pueblos y comunidades indigenas ni del proceso de descentralizacién. Si el
conflicto persiste, cualquiera de las partes tiene derecho a someter el asunto
ala consideracién y resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

c. Derechos econémicos

El contexto en el que viven cerca de doce millones de indigenas mexicanos
es de una enorme desigualdad socioeconémica hoy dia. Sin embargo, el
sentido genérico que se desprende de los primeros pdrrafos del ap. B, art.
20 de la Constitucion exige sehalar claramente que el Estado reconoce y
garantiza el derecho de los pueblos y comunidades indigenas al desarrollo
integral. Ello supone para nosotros que estos, en su condicién de sujetos
activos de la relacién juridica, no solo tienen derecho a decidir sus practi-
cas propias, definir su modelo econémico en el marco del desarrollo local
sustentable y realizar sus actividades productivas tradicionales (como parte
de esos derechos econémicos), sino ademds tienen derecho a participar en
la economia nacional, siendo obligacién del Estado apoyar ese desarrollo
integral conforme a las necesidades actuales de los pueblos y comunidades
indigenas’.

Por consecuencia, ha de interpretarse que los planes de desarrollo eco-
némico de cardcter nacional, estatal o municipal que tengan que ver con el
habitat y tierras de los pueblos o comunidades indigenas deben ser elabo-
rados y desarrollados con la participacién directa y efectiva de los pueblos
y comunidades indigenas y sus organizaciones en los términos de esta ley.

Ahora bien, en tanto que el derecho de todo pueblo y comunidad indi-
gena a participar en la economia nacional estd estrechamente vinculado con
el grado de intervencién del Estado en el dmbito econémico (Constitucion,
1917/2017, art. 25° y 28°), eso nos lleva a pensar que la ley reglamentaria
debe regular la intervencién del Estado en favor de los pueblos y comu-
nidades indigenas, especialmente en los rubros comercial, crediticio y de

7 Con fundamento en la Constitucién (1917/2017, art. 2°, ap. B, fr. 1), el Convenio 169 sobre pueblos
indigenas y tribales en paises independientes (OIT, 1989/2007, art. 15°, fr. 1°y 19°) y la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas (ONU, 2007, art. 20°).
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capacitacion, a fin de asegurar que su participacion en esos rubros se pro-
duzca en igualdad de circunstancias respecto de otros grupos sociales. En
este caso, la propuesta de ley articularia un conjunto de normas relativas a
quehaceres a cargo del Estado para actuar como sujeto activo de la relacién
y procurar precisamente esa igualdad.

d. Derechos politicos

Por diversas razones, la reforma constitucional de 2001 no introdujo bases
claras para garantizar los derechos politicos de los pueblos indigenas en los
espacios legislativos federal y locales y se limit6 a establecer lo siguiente:

Esta Constitucién reconoce y garantiza el derecho de los pue-
blos y las comunidades indigenas a la libre determinacién y, en
consecuencia, a la autonomia para [...] [e]legir, en los muni-
cipios con poblacién indigena, representantes ante los ayunta-
mientos. Las constituciones y leyes de las entidades federativas
reconocerdn y regulardn estos derechos en los municipios, con
el propésito de fortalecer la participacién y representacion po-
litica de conformidad con sus tradiciones y normas internas

(Constitucién, 1917/2017, art. 2°, ap. A, fr. VII).

Sin embargo, el legislador constitucional de la reforma de 2001 especificé
en uno de los dispositivos transitorios que, «para establecer la demarcacién
territorial de los distritos electorales uninominales debe tomarse en consi-
deracién, cuando sea factible, la ubicacién de los pueblos y comunidades
indigenas a fin de propiciar su participacién politica» (Congreso, 2001, art.
3° transitorio). Con base en ese precepto, el Consejo General del Instituto
Federal Electoral procedié a llevar a cabo un proceso de redistritacién federal
para las elecciones de 2006 y 2009, que fue aprobado el 11 de febrero de
2004 (IFE, 2004).

Esa demarcacién, que suponia garantizar la representatividad indigena
y permitir el acceso de los pueblos indigenas, cuando menos, a la Cdmara
de Diputados del Congreso de la Unién, no sirvié de mucho por varias
razones, entre ellas que la nueva configuracién distrital, que fue disefiada
por los partidos politicos (ya que los pueblos indigenas no fueron consul-
tados), no abarcé a todas las entidades con poblacién indigena del pais al
establecer criterios muy estrechos para acreditar los distritos con poblacién
indigena. Por ende, se reservaron solo veintiocho escanos uninominales a
la representacién de los pueblos indigenas (de las trescientas diputaciones
por mayoria que existen y que componen la Cidmara de Diputados). De
hecho, la distritacién dejé sin representacion politica a mds de la mitad de
la poblacién indigena del pais (calculada en 12 millones). Ademds, siendo

182



Espejo y réplica, propuesta sociojuridica para recobrar el rostro de México

que los pueblos indigenas no intervinieron tampoco en la seleccién de los
candidatos de los diferentes partidos durante las elecciones federales de
20006, fueron electas, como sus representantes, personas que en su mayoria
no eran indigenas.

Ante esta situacién absurda, coincido con Jorge Gonzilez Galvan sobre
la necesidad de poner en marcha una nueva redistritacién disenada con
criterios mds realistas e incluyentes, a fin de que la poblacién indigena se vea
representada no solo a nivel federal sino también local, esto es, con distritos
plurinominales (y no solo uninominales), como lo ordenan el art. 53° y el
art.116° de la Carta Magna (Gonzélez Galvdn, 2008).

e. Derechos sociales

Las condiciones sociales en que viven los pueblos y comunidades indigenas
en nuestro pais son muy criticas. Se atribuyen en parte, al elevado costo que
han tenido las medidas neoliberales que emprendieron los Gltimos cinco
gobiernos federales de México, comenzando con el desmantelamiento de
protecciones arancelarias; la privatizacién de numerosas empresas estatales
que se dedicaban a la produccién de semillas, forrajes, abonos, maquinaria
e insumos para la produccién agricola; la disolucién de varias instituciones
crediticias que apoyaban financieramente al sector agropecuario; el desman-
telamiento de los precios de garantia de productos basicos y de la Compafia
Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo) como reguladora del mer-
cado; la extinciéon de apoyos y subsidios para actividades primarias como
consecuencia de la suscripcién del TLC con Estados Unidos y Canadd;
el ingreso de México a la Organizacién Mundial del Comercio; etc. En
fin, se trata de una serie de medidas dirigidas a extinguir por completo las
funciones y responsabilidades que México habia asumido como Estado
social, con la pertinente modificacion de las legislaciones secundarias. Hoy
dia, la comunidad internacional se encuentra preocupada porque no ha
habido crecimiento econémico en México en las tltimas décadas, aumenta
la poblacién, la concentracién de la riqueza es ominosa, la economia se ha
trasnacionalizado y se incrementan los flujos de emigrantes de los pueblos
y comunidades indigenas hacia las ciudades del interior y hacia el exterior
(Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 2006).

Sin embargo, de conformidad con las fr. I1I, IV y VIII del ap. B del art.
20 constitucional, tal parece que el legislador constitucional sienta las bases
para restablecer el Estado social en México, cuando menos por lo que toca
a rubros especificos de los derechos sociales fundamentales de los pueblos
y comunidades indigenas de nuestro pais. En este caso, la propuesta con-
sistirfa en especificar normas y mecanismos para garantizar las condiciones

183



Apuntes 81, segundo semestre 2017 / Ortega-Villasefor

minimas de subsistencia social de dichos pueblos en las esferas de trabajo,
salud, vivienda, nutricién, servicios sociales bdsicos y medidas en favor del
respeto y difusion de la cultura. En el rubro de trabajo, especificamente, se
intentaria solucionar problemas laborales endémicos resaltados en sefala-
mientos e informes recientes de varios organismos internacionales. En el
campo de la salud, se incorporaria una norma genérica que declare que los
pueblos o comunidades gozan del derecho a la salud como derecho social
fundamental y del derecho a acceder a los servicios y programas del sistema
nacional de salud y seguridad social, los cuales se prestarian a los indigenas
en un plano de igualdad de oportunidades, equidad y calidad de servicios
respecto al proporcionado a otros grupos sociales.

f. Derechos culturales

El conjunto de normas que forma parte de este rubro vendria a reglamentar
basicamente la fr. IV del ap. A, art. 2° de la Constitucion: «Preservar y enri-
quecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos que constituyan
su cultura e identidad». La propuesta de ley sigue la orientacién y hace
remisién de normas de varios instrumentos internacionales suscritos por
México, fundamentalmente la Convencion sobre la proteccion y la promocién
de la diversidad de las expresiones culturales de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (Unesco, 2005).

En la propuesta, se contemplan varios preceptos declarativos en los que
el Estado reconoce y garantiza el derecho que cada pueblo y comunidad
indigena del pais tiene al ejercicio de su cultura propia, al desenvolvimiento
de la misma y a su proyeccién a futuro. Cada pueblo y comunidad indigena
tiene derecho a expresar, practicar y desarrollar libremente sus formas de
vida y sus manifestaciones culturales, a fortalecer su identidad, promover la
vitalidad lingiiistica de su lengua, preservar su visién del mundo, profesar
sus creencias y cultos, asi como conservar y proteger sus lugares sagrados
y de culto. Desde esa perspectiva, los indigenas tienen en todo momento
el derecho al fortalecimiento de su unicidad cultural, al desarrollo de su
autoestima, al libre desenvolvimiento de su personalidad en el marco de sus
propios patrones culturales, al uso de trajes, atuendos y adornos tradicionales
en todos los dmbitos de la vida nacional, etc. El Estado, conjuntamente
con los pueblos y comunidades indigenas, protegerd y conservard los sitios
arqueoldgicos ubicados en su hdbitat y tierras, fomentando su conocimiento
como patrimonio cultural de los pueblos indigenas y de la Nacién.
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8. De la jurisdiccién especial indigena

Hemos terminado la tarea que nos habiamos impuesto, consistente en la
prefiguracién de los campos juridicos que podrian abrir opciones normativas
o dar lugar a la reglamentacién de los derechos indigenas que faltaba por
legislar en nuestro pais de conformidad con el art. 2° constitucional. Dicha
prefiguracion ha sido colocada en una suerte de andamiaje de ley, cuya for-
mulacién estd basada en la armonizacién de normas y principios de algunos
instrumentos internacionales suscritos por México, intentando atender
asimismo a recomendaciones de organismos internacionales y a problemas
puntuales que se suscitan en cada uno de esos campos. Sin embargo, nuestro
estudio quedaria incompleto si, bajo la misma premisa, no reflexionamos
sobre dos aspectos esenciales: los sistemas juridicos indigenas y los érganos
que se encargarian de ejecutar la susodicha ley.

Por esa razén, dilucidaremos ahora sobre el conjunto de normas que
podrian reglamentar la parte de la Constitucién que reconoce y garantiza el
derecho de los pueblos y comunidades indigenas para:

Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacién y so-
lucién de sus conflictos internos, sujetdndose a los principios
generales de esta Constitucion, respetando las garantias indi-
viduales, los derechos humanos y, de manera relevante, la dig-
nidad e integridad de las mujeres. La ley establecerd los casos
y procedimientos de validacién por los jueces o tribunales co-
rrespondientes (Constitucidn, 1917/2017, art. 2°, ap. A, fr. II).

La propuesta que a continuacién hacemos sigue la orientacién de varios
instrumentos internacionales suscritos por México, entre los que destaca
el art. 27° de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas, que dice:

Los Estados establecerdn y aplicardn, conjuntamente con los
pueblos indigenas interesados, un proceso equitativo, indepen-
diente, imparcial, abierto y transparente, en el que se reconoz-
can debidamente las leyes, tradiciones, costumbres y sistemas
de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas, para reconocer
y adjudicar los derechos de los pueblos indigenas en relacién
con sus tierras, territorios y recursos, comprendidos aquellos
que tradicionalmente han poseido u ocupado o utilizado de
otra forma. Los pueblos indigenas tendrdn derecho a participar
en este proceso (ONU, 2007).

Para empezar, creemos que deben estructurarse diversos dispositivos
declarativos que posibiliten acotar e identificar el campo. Por ejemplo, que
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el derecho indigena estd conformado por el conjunto de normas, principios,
valores, practicas, usos y costumbres e instituciones que cada pueblo indigena
considere como legitimos y obligatorios, es decir, por un sistema juridico que
permite regular a cada pueblo indigena su vida social y politica, garantizar
el orden publico, establecer derechos y obligaciones, resolver conflictos y
tomar decisiones en el dmbito interno.

Asimismo, debe especificarse que los pueblos indigenas tienen libertad
para que sus autoridades legitimas apliquen instancias de justicia dentro de
su territorio, potestad que solo debe afectar en principio a sus integrantes.
Para los efectos de este rubro, tendria que insertarse una norma sobre lo
que ha de entenderse por integrante (toda persona indigena que forme
parte de una comunidad indigena y toda persona no indigena integrada
por vinculos familiares o por cualquier otro nexo a la comunidad indigena,
siempre que resida en la misma). En este sentido, la jurisdiccién indigena
consistirfa entonces en la facultad que tienen los pueblos indigenas, a través
de sus autoridades legitimas, de tomar decisiones de acuerdo con su derecho
propio y conforme a los procedimientos tradicionales para la solucién de
controversias que se susciten entre dichos integrantes en su territorio.

Tal como fue definida, dicha jurisdiccién especial indigena comprenderia
también la facultad de conocer, investigar, decidir y ejecutar las decisiones
en asuntos sometidos a su competencia y la facultad de concertar acuerdos
de reparacién de danos como medida de sancién o resolucién de conflictos.
Las autoridades indigenas resolverdn los conflictos por la via conciliatoria,
el didlogo, la mediacién, la compensacién y la reparacién del dafio.

En los procedimientos que se siga, habrdn de participar tanto el ofensor
como la victima, la familia de la victima y la comunidad. Podria regularse
que las decisiones que se tomen constituyan cosa juzgada a nivel nacional,
por lo que, en consecuencia, las partes, el Estado (en todos sus niveles) y los
terceros estarian obligados a respetarlas y acatarlas (siempre que no fuesen
incompatibles con los derechos fundamentales establecidos en la Constitu-
cidn, tratados, pactos y convenciones internacionales suscritos y ratificados
por México de conformidad con la presente ley).

Desde esta perspectiva, la competencia de la jurisdiccién especial indigena
podria estar fundamentada por algunos criterios bédsicos, como el de territo-
rialidad, en el que las autoridades indigenas legitimas tendrian competencia
para conocer de cualquier incidente o conflicto surgido dentro de su hébitat
y tierras. Otro criterio, el extraterritorial, serfa para aquellas controversias
entre integrantes, sometidas al conocimiento de las autoridades indigenas,
que se produzcan fuera del hébitat y tierras indigenas (siempre que no
sean de cardcter penal y no afecten derechos de terceros no indigenas). En
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este caso, la autoridad indigena tendria derecho a decidir si conoce o no
de la controversia, de conformidad con las normas, usos y costumbres del
pueblo o comunidad indigena de que se trate; en caso negativo, informaria
a los solicitantes y remitirfa el caso a la jurisdiccion ordinaria. También se
considerarfa un criterio material para conocer y decidir sobre cualquier
conflicto o solicitud, independientemente de la materia de que se trate
(exceptudndose los delitos del dmbito de competencia federal, por ejemplo,
contra la seguridad e integridad de la Nacién, de corrupcién o contra el
patrimonio publico, ilicitos aduaneros, tréfico ilicito de sustancias psico-
trépicas y estupefacientes, tréfico de armas de fuego, etc.). Por tltimo, la
perspectiva senalada se fundamentaria asimismo en un criterio personal, para
conocer de solicitudes o conflictos que involucren a cualquier integrante del
pueblo o comunidad indigena (las personas que no siendo integrantes de la
comunidad, pero que, encontrindose dentro del hibitat y tierras indigenas,
cometieran algin delito tipificado en la legislacién ordinaria, podrian ser
detenidas preventivamente por las autoridades indigenas, quienes las pon-
drian a disposicién de la jurisdiccién ordinaria).

En este apartado habria que regular muy bien los nexos o relaciones entre
la jurisdiccién especial indigena y la jurisdiccién ordinaria, estableciendo
ciertos principios de coordinacién. Por ejemplo, que las decisiones tomadas
por las autoridades indigenas legitimas solo sean susceptibles de revisién por
parte de la jurisdiccién ordinaria federal cuando contravengan los derechos
fundamentales establecidos en la Constitucién, tratados, pactos y conven-
ciones internacionales suscritos y ratificados por el Senado (Constitucion,
1917/2017, art. 103°, fr. I). Por otra parte, establecer como supuesto que,
cuando la jurisdiccién ordinaria llegue a conocer de asuntos o casos que
correspondan a la jurisdiccién especial indigena, se le obligue a remitir las
actuaciones a esta tltima. Por otra parte, declarar que la jurisdiccién especial
indigena y la jurisdiccién ordinaria deben desarrollar nexos de coordina-
cién y colaboracién en la investigacion de casos y también en la ejecucién
de decisiones. Debe preceptuarse que, en caso de conflicto que se suscite
entre ambas jurisdicciones, la especial indigena y la ordinaria, conocera la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

;Qué mecanismos de enlace cabria sugerir para el funcionamiento del
sistema juridico en su conjunto, esto es, para facilitar la vinculacion sisté-
mica, la aplicacién del derecho indigena y el desarrollo de la jurisdiccién
especial indigena en un Estado federal como el nuestro? Las autoridades
competentes para aplicar o ejecutar la ley a nivel federal y estatal, que mds
adelante propondremos, podrian encargarse del disefio y ejecucién de poli-
ticas publicas que promuevan la difusién y el respeto del derecho indigena
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y la jurisdiccién especial indigena. Por otra parte, podrian encargarse tam-
bién de proponer programas o proyectos de capacitacién y formacién en
pluralismo legal, dirigidos tanto a jueces y empleados de tribunales como a
las autoridades indigenas (segtin el estado de que se trate), a fin de facilitar
la aplicacién del derecho indigena y la coordinacién con la jurisdiccién
ordinaria. En la ensefianza del derecho y carreras afines, las instituciones
educativas y de formacién judicial, de conformidad con las normas aplica-
bles, podrian incorporar materias referidas a multiculturalidad, pluralismo
legal y derecho indigena. Por dltimo, el Estado se encargaria de proveer los
medios necesarios para la capacitacién en materia indigena a los operado-
res de justicia, abogados y funcionarios encargados de aplicar la ley en las
entidades con poblacién indigena.

Ahora bien, ;cdmo resolver la cuestién de los derechos de los pueblos
y comunidades indigenas y sus integrantes ante la jurisdiccién ordina-
ria? Ello se lograria afinando lo que estd prescrito en la Constitucién y en
normas secundarias aisladas del derecho positivo mexicano. Los pueblos
y comunidades indigenas, y cualquier persona indigena que sea parte en
procesos judiciales ordinarios, tendrdn derecho a conocer su contenido,
efectos y recursos, a contar con defensa profesional idénea, al uso de su
propio idioma y al respeto de su cultura durante todas las fases del proceso.
El Estado establecerd los mecanismos que permitan superar las dificultades
inherentes a las diferencias culturales y lingiiisticas para facilitar a los indi-
genas la plena comprensién de estos procesos. Lo dispuesto en este articulo
se aplicarfa también a los indigenas que estén sometidos o que participen
en procedimientos administrativos o especiales.

A efecto de garantizar el derecho a la defensa de los indigenas, se crearia
una procuraduria federal y procuradurias estatales dentro del esquema de
autoridades que sugerimos més adelante. En el nombramiento de defensores
publicos de indigenas, se exigiria que los mismos fuesen abogados y que
conozcan la cultura y derechos de los pueblos y comunidades indigenas.
Los defensores publicos serfan competentes para ejercer la representacién y
defensa de los indigenas en toda materia y ante toda instancia administrativa
y judicial, nacional e internacional.

En los procesos judiciales en que sean parte los pueblos y comunidades
indigenas o sus miembros, podria preverse que el 6rgano judicial respectivo
cuente con un informe socioantropolégico y un informe de la autoridad
indigena o la organizacién indigena representativa, que ilustre sobre la cul-
tura y el derecho positivo del pueblo o comunidad indigena de que se trate.
El informe socioantropoldgico estaria a cargo de la instancia de autoridad
federal o estatal competente que mds adelante se sugiere.
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En cuanto a los juicios penales que involucren a indigenas, la ley podria
prescribir dos reglas que nos parecen fundamentales: una, la no persecucién
penal de indigenas por hechos tipificados como delitos cuando en su cultura
y derecho esos actos sean permitidos (siempre que no sean incompatibles
con los derechos fundamentales establecidos en la Constitucién, tratados,
pactos y convenciones internacionales suscritos y ratificados por el Senado
de la Republica); y dos, que los jueces, al momento de dictar sentencia
definitiva o cualquier medida preventiva, consideren las condiciones socioe-
condémicas y culturales de los indigenas, es decir, los principios de justicia
y equidad. En todo caso, los jueces procurarian imponer penas distintas al
encarcelamiento (que faciliten la reinsercion del indigena a su medio socio-
cultural). Cuando ello no sea posible, el Estado dispondrd en los centros de
detencién y establecimientos penales de los estados con poblacién indigena
de espacios especiales de reclusién para los indigenas, asi como de personal
con conocimientos en materia indigena para su atencidn.

9. De los érganos encargados de aplicar la ley

Tanto la reforma constitucional de 2001 como la de 2011 (en lo que se
refiere a los art. 2° y 1°, respectivamente) nos plantean un reto de disenio y
conexién orgdnicos bastante dificil de resolver desde el punto de vista de
definicion de las esferas y niveles de autoridad involucrados y de los dmbitos
de competencia en materia de derechos indigenas.

Mientras que las normas generales de los primeros pérrafos y el ap. A
del art. 2° constitucional han de ser legisladas y administradas de manera
descentralizada, esto es, a nivel de cada entidad con poblacién indigena en
el pais, el ap. B prevé un conjunto de derechos y obligaciones que deben ser
atendidos por autoridades federales. En ambos casos, se antepone la consulta
con los pueblos indigenas como mecanismo para legitimar las decisiones.
Ello implica asegurar instancias o espacios de didlogo y negociacién que
el precepto constitucional ampara y que inciden, en nuestra opinién, de
manera determinante en la configuracién de los érganos con poder decisorio
para aplicar la ley, con base en el principio de interlegalidad que tratamos
de fundamentar en esta investigacién como marco tedrico que sustenta e
inspira la propuesta.

Hemos tomado en cuenta, ademds, dos cosas muy importantes en su
disefio. Por una parte, que las dos reformas en su conjunto parecen exigir el
establecimiento de un régimen juridico integral que, al tiempo que regule
lo concerniente a los derechos fundamentales de los pueblos indigenas en
su dimensién individual y social, sea capaz de proteger eficazmente la inte-
gralidad de los territorios de los pueblos indigenas como requisito sine qua
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non para procurar la supervivencia de la diversidad de culturas existentes en

México. Es de fundamental importancia, por otra parte, una reglamentacién

esclarecedora que maneje y ministre con eficacia esa complejidad, ya que la

estructura organizativa existente resulta inoperante para hacerlo.

El cuerpo de normas que se proponen vendria a regular la parte mera-
mente orgdnica de la ley. Supone el establecimiento y operacién de érganos
de integracién combinada y con poder decisorio para asegurar su aplicacién
y la coparticipacién de los representantes de los pueblos indigenas en su
ejecucion. Su diseno, creemos, posibilita el funcionamiento de una instancia
plural que embona perfectamente con el espiritu de los preceptos consagra-
dos en los art. 1°y 2° de la Constitucion y, ademds, responde a las exigencias
de los diversos instrumentos juridicos internacionales que buscan asegurar
la intervencién del Estado en materia de derechos fundamentales de los
pueblos indigenas. Tal diseno parte de los dos puntos siguientes:

a) Se crea un organismo descentralizado federal con personalidad juridica
y patrimonio propios como ente ejecutor de la ley, cuya competencia
abarque todo lo concerniente a los derechos de uso del hébitat, econé-
micos, politicos y sociales que se desprenden del ap. B, art. 2° consti-
tucional. Dicho ente acttia en colaboracién estrecha con los 62 pueblos
indigenas originarios que existen en nuestro pais. Por lo tanto, dicho
organismo estaria conformado por una asamblea o cuerpo consultivo
indigena, integrado por representantes de los 62 pueblos indigenas y
por algunas autoridades federales. La funcién de este 6rgano seria la
de disefar, discutir y aprobar las politicas de intervencién a cargo del
Estado en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar esos
derechos (ap. B) y coordinar el sistema juridico descentralizado de los
pueblos indigenas de México. Las facultades que podrian prefigurarse
para este érgano serian las siguientes:

1. Promover y velar por el respeto y garantia de los derechos de los pue-
blos y comunidades indigenas consagrados en el ap. B del art. 2° de la
Constitucién, tratados, convenios, pactos y acuerdos internacionales
ratificados por el Senado de la Republica.

2. Coordinar el sistema juridico descentralizado de los pueblos indigenas
de México.

3. Impulsar los procesos de descentralizacién y demarcacién de los terri-
torios indigenas de las entidades establecidas por esta ley y garantizar
su cumplimiento en los términos del pdrr. 5° del art. 2° constitucional.

4. Coadyuvar con las autoridades competentes en el proceso de distri-
tacién uninominal y plurinominal que lleven a cabo para garantizar
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el acceso de los pueblos y comunidades indigenas a los érganos
legislativos federales y locales.

Decidir sobre todo tipo de asuntos y conflictos que puedan suscitarse
entre autoridades federales, estatales y municipales o particulares
durante los procedimientos de distritacion electoral, descentralizacién
y demarcacién de los territorios indigenas y con posterioridad a ello.
Velar por el cumplimiento del procedimiento de informacién y
consulta previa establecido en la presente ley.

Asesorar a los pueblos y comunidades indigenas y a sus organiza-
ciones en el control de las actividades que realicen personas fisicas o
juridicas, de cardcter publico o privado, nacionales o extranjeras en
el habitat y tierras indigenas.

Velar por el acceso oportuno y equitativo de los indigenas a las
politicas sociales del Estado, tales como los servicios de salud, edu-
cacién, vivienda y las oportunidades laborales, asi como el goce de
sus derechos, sin discriminacién alguna.

Incentivar la participacién activa de las mujeres indigenas en sus
pueblos y comunidades indigenas y en la vida publica nacional e
internacional.

El organismo contard ademds con un érgano o entidad ejecutiva

cuyas atribuciones serfan:

1.

LS

Elaborar los trabajos, planes y programas y proveer en todo lo con-
cerniente a la esfera competencial de la asamblea.

Ejecutar las decisiones aprobadas por la asamblea o cuerpo consultivo
indigena.

Supervisar su ejecucién a nivel estatal y municipal.

Brindar servicios de procuraduria a los pueblos indigenas en todos
los asuntos relacionados con el cumplimiento de la ley en la esfera
de competencia del organismo.

Organizar y administrar la Unidad de Documentacién y Registro
Nacional de los Territorios de los pueblos y comunidades indigenas,
con base en los datos que proporcionen las entidades para efectos
administrativos de coordinacién y control de la unidad nacional.
Fomentar el ¢jercicio de la corresponsabilidad entre el Estado y los
pueblos y comunidades indigenas en los dmbitos que conciernen a la
conservacién y manejo del ambiente y los recursos naturales, parques
nacionales y dreas protegidas, asi como el desarrollo sustentable en el
habitat y tierras indigenas previsto en la presente ley y demds leyes.
Elaborar los informes periciales socioantropoldgicos para los procesos
judiciales y administrativos en los que intervengan indigenas y otros
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estudios técnicos que sean solicitados por entes publicos o privados
en razén de sus competencias.

8. Las demds relacionadas con los aspectos que posibiliten el funcio-
namiento del organismo (elaboracién del reglamento interno y del
presupuesto, asuntos laborales, etc.).

Las entidades federativas con poblacién indigena, por su parte, en

cumplimiento a lo establecido por los primeros pérrafos y el conjunto

de fracciones del ap. A del art. 2° de la Constitucion (1917/2017), ajus-
tarfan sus respectivos marcos juridicos a los lineamientos generales pre-
vistos por esta ley reglamentaria en los siguientes términos: se crea un
organismo descentralizado a nivel estatal, con personalidad juridica
y patrimonio propios, cuyas funciones serdn tanto aplicar esta ley en
todo lo concerniente a los principios de libre determinacién, derechos
politicos, de propiedad, acceso y tenencia de los territorios de los pue-
blos localizados en cada entidad y derechos culturales, como coordinar
el proceso de descentralizacién de competencias conforme a lo orde-
nado en el ap. A del art. 2° constitucional e intervenir en el proceso de
remunicipalizacién a que se refiere la fr. VII del ap. A del art. 2° de la

Constitucion. Dicho organismo estarfa configurado también por dos

drganos o instancias de autoridad
Por un lado, una asamblea o cuerpo consultivo estatal integrado por

tres representantes de los pueblos en cuestién y un niimero equivalente de
funcionarios del gobierno estatal. Las funciones de este 6rgano serfan las
de discutir por la via del consenso formas de integrar, modificar o innovar
los ordenamientos juridicos de las entidades y de los pueblos indigenas,
con base en la Constitucion local, la jurisdiccion especial indigena prevista
por esta ley y el principio de interlegalidad en las materias que son de su
competencia de conformidad con la Constitucién en el art. 2°, ap. Ay los
tratados y convenios internacionales ratificados por México. Se preveria
que dicha instancia estableciera los regimenes juridicos necesarios para
asegurar los derechos de integralidad de los territorios indigenas y los
mecanismos interlegales necesarios que coadyuven a preservar sus com-
ponentes culturales identitarios y el ejercicio de la libre determinacién
politica y a prevenir y resolver conflictos politicos que se susciten entre
autoridades y pueblos o entre estos dltimos. Asimismo, tal instancia

coordinarfa el proceso de descentralizacién de funciones actualmente a

cargo de las entidades federales con poblacién indigena. La representa-

tividad de los pueblos y comunidades indigenas de cada entidad se hard
conforme a las normas y costumbres de cada pueblo, con independencia
de los ntcleos de poblacién que los conformen, los municipios a los que
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pertenezcan o las autoridades estatales involucradas en materia agraria.

Por otro lado, el 6rgano ejecutor de este organismo, que tendria las

siguientes funciones:

1.
2.
3.

Elevar a la asamblea los asuntos que sean de su competencia.
Ejecutar las decisiones aprobadas por dicha asamblea.

Actuar como representante juridico y enlace de dicho organismo
frente a las autoridades federales, estatales y municipales en todos
los asuntos de su competencia.

Cooperar con el organismo descentralizado federal en todas las labo-
res conducentes a la armonizacién e integracion del sistema juridico
descentralizado de los pueblos indigenas de México.

Disefar una propuesta de procedimiento para permitir que la asam-
blea tome decisiones de vinculacién de los sistemas juridicos estatales
y de los pueblos indigenas conforme al principio de interlegalidad.
La propuesta deberd garantizar el derecho a la libre determinacién
de los pueblos indigenas y a la jurisdiccién indigena especial prevista
en esta ley.

Formular una propuesta de organizacién para la Procuracién de
Justicia que atienda y represente juridicamente a los pueblos indi-
genas en su calidad de sujetos de derecho publico o como entidades
de interés publico en todos los asuntos administrativos y judiciales
relacionados con las materias de su competencia.

Formular un procedimiento y una propuesta de régimen juridico
para ser discutida y condensada por la asamblea, cuya prioridad sea
la de garantizar el derecho a la integralidad y defensa de los territo-
rios indigenas, conforme al art. 2°, ap. A, y 27, fr. XV (Constitucién,
1917/2017), considerando el sistema juridico estatal, el de los pueblos
indigenas en cuestion y el de los nicleos de poblacién y sistemas de
tenencia que actualmente los rigen.

Hacer una propuesta y coordinar las tareas de descentralizacién de los
regimenes de propiedad, asuntos politicos y culturales de los pueblos
indigenas de la entidad, actualmente bajo la competencia federal, en
coordinacién con la Secretaria de la Reforma Agraria, la Procuraduria
Agraria, el Registro Agrario Nacional y otras dependencias federales.
Formular una propuesta de Registro Estatal de la Propiedad de los
territorios indigenas de la entidad con base en el proceso de demar-
cacién previsto por esta ley y encargarse de su administracién, una
vez aprobado por la asamblea.

10.Presentar propuestas de conciliacién a la asamblea para resolver los

conflictos politicos que se susciten entre los pueblos indigenas, par-
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ticulares y autoridades estatales o municipales, o entre comunidades,
ejidatarios o nucleos de poblacién, que formen parte de los pueblos
indigenas de la entidad o de los estados colindantes.

11.Formular propuestas a la asamblea para preservar los derechos cul-
turales y proteger los conocimientos de los pueblos indigenas en los
términos de la ley.

10. Conclusiones

Ahora bien, como hemos podido darnos cuenta, la propuesta de ordena-
miento reglamentario del art. 2° de la Constitucion que se ha intentado
fundamentar, disefiar y estructurar a lo largo de esta investigacién ha sido
un trabajo de eslabonamiento arduo que, por su propia naturaleza, no puede
considerarse acabado. Ha sido asimismo una labor de enlace que, por su
propia naturaleza, no puede ofrecer conclusiones. Mds que un planteamiento
de legislacion reglamentaria, se trata de una serie de proposiciones abiertas y
necesariamente incompleta, dadas las propias limitaciones que tiene el autor
y las muchas miradas criticas especializadas que se requerirfan para darle
cuerpo y hacer de ellas un producto acabado. Asi lo prueba la complejidad
y escala de los problemas humanos que busca atender en diversos campos
sociojuridicos, el espectro de disciplinas y niveles juridicos que intervienen
y los problemas de ramificacién e interconexién que supondria su inmersion
eficaz en el sistema juridico de México, esto es, la complejidad y escala de las
modificaciones de aquellos cuerpos normativos secundarios que involucraria
su implementacién en un momento dado.

No obstante lo anterior, de una u otra forma la tarea de exploracién, estu-
dio relacional y sistematizacién de las ideas que realizamos nos ha ayudado
a comprender muchos aspectos que desconociamos antes, algunos de ellos,
medulares. Lo que nos hace confiar en la posibilidad de contar algtn dia en
México con una legislacién secundaria federal que resulte util y esclarece-
dora en materia de derechos indigenas para el pais y para los estados de la
Republica, al ser capaz de complementar, guiar e impulsar la construccién
de un sistema normativo plural en este campo; una legislacién que no solo
posibilite aprovechar las complementariedades sino resolver las contradic-
ciones derivadas de la diversidad cultural y la coexistencia y aplicabilidad
de sistemas juridicos distintos en un mismo territorio.

Lo ideal seria profundizar en el conocimiento de la costumbre juridica
que rige la vida de dos comunidades originarias, por ejemplo, las que se
asientan en el territorio de Jalisco —como pueden ser los sistemas normativos
de los wirrdrika (al norte del estado) y los de los nahuas (que residen al sur
de la entidad)—. Se podria entonces entretejer un mapa abierto mds o menos
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integral de interrelaciones sistémico-juridicas de la escala local. La tarea en
este nivel es pertinente, aunque rebasa los limites de nuestro examen.

Sabemos que ello nos permitiria finalmente anudar los dos extremos
sociojuridicos del objeto de andlisis del ensayo y vincular, asimismo, el apa-
rato critico del estudio. Es decir, por un lado, la correspondencia que guarda
la costumbre juridica internacional como fuente principal de un sistema
juridico imperfecto (como se ha dado en llamar al derecho internacional)
con la costumbre juridica de los pueblos indigenas y con la naturaleza de
las normas del derecho indigena. El reto de insertar normas cuya validez
estd sujeta a la ratificacién de los Estados que suscriben acuerdos y normas
que tienen que coexistir con sistemas juridicos legislados bajo la 6ptica de
culturas dominantes hace las cosas, supuestos y situaciones muy parecidos.

Por otro lado, estd el desafio mismo de encontrar férmulas de vincula-
cién juridica no solo eficaces por su traslado a otros espacios en condicio-
nes andlogas, sino por su incidencia en el tejido social a futuro, esto es, el
enriquecimiento paulatino de un didlogo intercultural genuino y parejo,
requerido para impulsar la evolucién de las mentalidades y preservar la
riqueza y diversidad de culturas en México, en cumplimiento con los fines
que persigue el dispositivo constitucional.

Lo poco que sabemos de los pueblos antes mencionados (los wirrdrika y
los nahuas) es que mantienen vasos comunicantes entre si, con otros pueblos
indigenas del pais y con actores no tradicionales que participan en foros
internacionales y que coadyuvan a cristalizar cambios legislativos notables, lo
que resulta interesante desde el punto de vista de verificacion sociovinculativa
entre la esfera global y la local. Por otra parte, sabemos que los dos pueblos
indigenas comparten aspectos en comin no muy encomiables, como tener
que enfrentar presiones constantes sobre sus recursos naturales, sus cono-
cimientos ancestrales y la integridad de sus territorios por parte de actores
y grupos de poder nacionales y extranjeros que actian intermitentemente
en sus respectivas zonas buscando sustraer informacidn, explorar el habitat
circundante o imponer sus propios intereses econémicos (por ejemplo,
grupos de investigacién, empresas de inversién, consorcios de exploracién
minera o forestal, corporaciones trasnacionales dedicadas a la explotacién
de recursos especificos, etc.). Las amenazas de estos actores en ocasiones se
traducen en incursiones, exploraciones, invasiones o explotaciones que no
pueden ser eludidas ficilmente, dada su validacién unilateral por parte de
autoridades gubernamentales a través de esquemas, permisos y concesiones,
lo cual obliga a los mencionados pueblos indigenas a pelear en tribunales
por sus derechos bajo condiciones muy desventajosas por la falta de una
legislacién secundaria bien articulada.
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Asi pues, en el dnimo de contar con una ley que reglamente eficazmente

todas aquellas fracciones del art. 2° constitucional que no han sido legisladas a
la fecha en materia de derechos indigenas, hemos logrado colegir lo siguiente:

a)

b)

0

d)

196

La iniciativa o propuesta de ley debe ser capaz de eslabonar los distin-
tos niveles regulativos que componen el sistema juridico descentrali-
zado de México en materia de derechos indigenas; incorporar normas,
principios y compromisos internacionales vigentes en ese campo; cla-
rificar la falta de explicitacién o ambigiiedades del precepto constitu-
cional (como serfa el caso de los derechos indigenas como derechos
sociales fundamentales o de los pueblos indigenas como sujetos de
derecho publico, en ejercicio de las normas generales y las fracciones
del ap. A del art. 2° constitucional); asi como preservar los derechos de
consulta de esos pueblos a través de su incorporacién a espacios donde
sea posible que los drganos que apliquen las normas puedan discutir y
consensuar acuerdos.

La propuesta de ley debe tener por objeto reglamentar la organizacién
de los poderes publicos encargados de aplicar el resto de los parrafos y
fracciones no legisladas del art. 2° constitucional, los que corresponden
tanto a autoridades federales como estatales, asi como definir los pro-
cedimientos para normar una descentralizacién ordenada de las fun-
ciones que corresponderia atender a las entidades federativas en cum-
plimiento a lo prescrito por el precepto constitucional.

Para el entramado de dicha propuesta, es necesario recurrir al concepto
de interlegalidad, que supone la convivencia y transformacién dina-
mica de culturas juridicas interactuando en un mismo espacio a partir
del didlogo, la negociacion, el aprendizaje compartido y la generacién
de nuevas normas juridicas. Dicho encuadre teérico, de algin modo
presente en México en la base misma de la reforma constitucional (al
remitir el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas a la
esfera de competencia estatal), es necesario para prefigurar los dmbitos
de competencia de los diversos niveles de autoridad, disefiar la estruc-
tura orgdnica y resolver las formas variadas de relacién que podrian
producirse o generarse de manera abierta entre los sistemas juridicos
oficiales e indigenas, habida cuenta del mandato constitucional de
consulta o participacién de los pueblos indigenas en los procesos de
decisién.

Cabe explicar, por otra parte, que las normas que forman parte de la
propuesta son sustantivas y adjetivas. Las normas sustantivas tienen
dos propésitos u objetivos entrelazados:

* Elestablecimiento y coordinacién de un régimen juridico descentra-
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lizado que posibilita el desarrollo del pluralismo juridico en México,
asegurando con ello los aspectos politicos inherentes a la libre deter-
minacién de los pueblos indigenas, su participacion politica en los
niveles legislativos de decision, la integridad de sus territorios y el
desarrollo arménico del pluralismo juridico (en aquellas entidades
del pais que caen en las hipStesis normativas del ap. A que adn falta
legislar).

* Las normas generales que regulan la intervencién de los distintos
niveles de gobierno en el propdsito de garantizar los derechos funda-
mentales de los pueblos indigenas, en cuanto a lo econémico, ecolé-
gico, social y cultural (y que corresponden al aspecto reglamentario de
los supuestos juridicos del ap. B, que tampoco han sido regulados).

e) En cuanto a las normas adjetivas o de procedimiento de la propuesta,

estas definen la esfera de atribuciones y jurisdiccién especial de los pue-
blos indigenas a nivel federal; los nexos, principios de coordinacién y
relaciones entre la jurisdiccién especial indigena y la jurisdiccién ordi-
naria; asi como los dmbitos de competencia y atribuciones de los 6rga-
nos de autoridad federal y estatal encargados de aplicar la ley, los cuales
tendrian poder decisorio y se integrarian a nivel federal y estatal por
un ndmero equidistante de funcionarios designados por el Estado y de
representantes elegidos por los pueblos indigenas, lo que garantizaria el
principio de interlegalidad.
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