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Resumen: Han pasado mds de 20 asios de la firma de los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar.
En el transcurso de este tiempo, se han efectuado diversas reformas constitucionales para atender
las exigencias de dichos acuerdos. Sin embargo, a pesar de las reformas, persiste la opacidad del
Estado frente a la desigualdad, exclusién y marginacién de los pueblos indigenas. Lo que significa
que el Estado no ha cumplido con los compromisos que derivaron de la firma de estos acuerdos.
Por tanto, no basta solo con reconocer los derechos de los pueblos indigenas en la Constitucion,
se requiere, ademds, de un modelo constitucional y deliberativo, que permita la inclusion de los
pueblos indigenas en la vida econdmica, politica y social del pafs.
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Larrdinzar.

Abstract: More than 20 years have passed since the signing of the San Andrés Larrdinzar
Agreements. In the course of this time, various constitutional reforms have been carried out to meet
the demands of said Agreements. However, despite the reforms, the opacity of the State against the
inequality, exclusion and marginalization of indigenous peoples persists. Which means, that the
State has not fulfilled the commitments derived from the signing of these Agreements. Therefore, it
is not enough just to recognize the rights of indigenous peoples in the Constitution. Furthermore,
a constitutional and deliberative model is required that allows the inclusion of indigenous peoples
in the economic, political and social life of the country.
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I. Nota introductoria

Después de las elecciones presidenciales de junio del 2018, el presidente electo Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador mostré a la sociedad mexicana una agenda politica denominada la Cuarta
Transformacion, donde presento los proyectos de infraestructura del “Tren Maya” y el “Corre-
dor Transistmico”. En este contexto, a principios del 2019 el Ejercito Zapatista de Liberacion Na-
cional (de ahora en adelante EZLN) sacudi6 a la opinion publica del pais, ya que a través de re-
des sociales manifesto su inconformidad y rechazo a la agenda politica del mandatario asi como
su oposicion a la construccion del “Tren Maya” y el “Corredor Transistmico”. Asimismo, con el
anuncio del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador de iniciar en el 2020 la construccion de
estos megaproyectos, el EZLN salié de nueva cuenta a la luz publica ratificando su postura ante
la eventual construccién de estos'.

Pues bien, frente a estos acontecimientos salta a la vista un tema fundamental: la falta de in-
clusion de los pueblos indigenas en la vida econdémica, politica y social del pais. Condicion que
no ha cambiado sustancialmente desde la firma de los Acuerdos de San Andrés Larrainzar. ; Por
qué no se han atendido las condiciones de pobreza y marginacion de los pueblos indigenas?
Convergen diversas razones, entre ellas, la falta de politicas publicas adecuadas, la falta de la
implementacién de mecanismos como la consulta previa, y en general, la omision por parte del
Estado. Por lo tanto, es un tema que merece atencion, pues representa un reclamo legitimo por
parte de los pueblos indigenas en términos sociales y constitucionales. Por consiguiente a través
de un analisis normativo, histérico y de derecho comparado, durante el desarrollo del presente
trabajo se pretende determinar qué mecanismos constitucionales podrian coadyuvar a reducir
el estado de pobreza y marginacion de los pueblos indigenas.

II. Acuerdos de San Andrés Larrdinzar: una agenda pendiente

2.1. Reforma Constitucional del 14 de agosto del 2001

Histéricamente se ha reconocido la lucha de los pueblos indigenas por mantener la integridad,
autonomia y riqueza de su cultura. Pero es en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, que la
lucha de los pueblos indigenas por el reconocimiento y la inclusiéon toma una connotacién
distinta, pues es en este punto de la historia reciente de México que el Estado mira al sureste
mexicano. No es parte del presente estudio profundizar la faceta historica de estos aconteci-
mientos, ni agotar el contenido de los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar; sin embargo, no es
baladi examinar algunos elementos de dichos acuerdos, toda vez que representan el punto de
partida de este trabajo.

Asi, después de algunos avatares politicos y sociales posteriores al surgimiento del EZLN,
el 16 de febrero de 1996 se concretan los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar, documento que
recoge algunas exigencias por parte de los pueblos indigenas, que grosso modo integramos en
los siguientes puntos: 1) El Estado mexicano debe reconocer los derechos de las comunidades
indigenas en la Constitucion; 2) Es necesario ampliar la proteccion de estos derechos por medio

! EZLN defender4 la tierra de proyectos de AMLO “hasta morir si es preciso”. La Jornada, https://www.jornada.
com.mx/ultimas/estados/2020/01/01/ezln-defendera-la-tierra-201chasta-morir-si-es-precisozo1d-de-proyectos-de-
amlo-3586.html (fecha de consulta 3 de enero de 2020).
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del acceso pleno a la justicia; 3) El Estado debe garantizar la participacién de los pueblos origi-
narios en la vida econdmica, politica y social del pais™.

En este contexto, previo a los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, el unico instrumento que
contemplaba los derechos de los pueblos indigenas era el Convenio Num. 169 de la OIT sobre
Pueblos Indigenas y Tribales de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas. En consecuencia, el planteamiento era el siguiente: México habia ratificado
el Convenio 169 de la OIT, y de conformidad con el articulo 133 de la Constitucion, el Estado
debia atender al contenido que en materia de derechos de los pueblos indigenas plasmaba este
instrumento; es decir, el articulo 133 disponia que la Constitucién mexicana era la norma jerar-
quicamente superior; ello, en relacién con el articulo 2° de dicho Convenio®. Por tal motivo, el
Estado tenia la obligacion constitucional de asumir dicha tarea y, por tanto, adecuar su legis-
lacién para cumplir con los objetivos sefialados en el instrumento previamente ratificado. Por
lo que exigir la constitucionalizacién de los derechos indigenas no solo era una prerrogativa
politica, sino la concatenaciéon de principios y obligaciones constitucionales asumidas por el
Estado mexicano. De esta manera, el 14 de agosto de 2001 se concreta la reforma constitucional
en materia de derechos de los pueblos indigenas, modificando los articulos 1°, 2°, 4°, 18 y 115 de
la norma.

Sin embargo, la reforma no cumplié con los objetivos planteados en los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar, por el contrario, desvirtud el espiritu de estos*. Por ejemplo, de conformidad
con el punto nimero 2 de las Propuestas conjuntas del gobierno federal y el EZLN, que sefala:
“Impulsar la celebracién de un nuevo pacto social incluyente, basado en la conciencia de la
pluralidad fundamental de la sociedad mexicana y en la contribucién que los pueblos indigenas
pueden hacer a la unidad nacional, a partir del reconocimiento constitucional de sus derechos
y en particular de sus derechos a la libre determinacién y a la autonomia™. Lo que se proponia
era establecer una nueva relacion entre los pueblos indigenas y el Estado en un marco de auto-
nomia, es decir, como sujetos de derechos. Autonomia, entendida como la libertad de decidir su
forma de gobierno interno, su organizacion politica, social, econémica y cultural.

La pretension, entonces, consistia en que este pacto social incluyente tuviera un reflejo en la
Constitucién como la base necesaria para establecer nuevas relaciones entre los pueblos indi-
genas y el Estado. No obstante, la reforma constitucional del 14 de agosto 2001, no garantizaba
la libre determinacion de los pueblos indigenas, es decir, el Estado no reconocia a los pueblos
originarios como sujetos derechos. Ejemplo de esto, es como a partir de un modelo de desarro-
llo social basado en acciones asistencialistas el Estado limitaba el desarrollo sustentable, soste-
nible y autogestivo de los pueblos indigenas. Panorama que persiste aun en la actualidad. Por

> SAmANO R., Miguel Angel et al., Los acuerdos de San Andrés Larrainzar en el contexto de la declaracién de los
derechos de los pueblos americanos, México, Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, 2001, p. 107, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/1/12.pdf (fecha de consulta 5 de
febrero de 2019).

3 El articulo 2°, dispone: “Los gobiernos deberdn asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacion de
los pueblos interesados, una accién coordinada y sistematica con miras a proteger los derechos de esos pueblos
y a garantizar el respeto de su integridad”. Convenio 169 de la OIT, https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/
documentos/2019-05/Folleto-Convenio-169-OIT.pdf (fecha de consulta 7 de febrero de 2019).

4 Para contrastar los Acuerdos con la reforma de agosto del 2001 véase Moguel, Julio, “San Andrés Larrainzar: 20
afos”, El Cotidiano, nim. 196, México, Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco, 2016, p.
175, https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=32544732007 (fecha de consulta 29 de abril 2020).

> Propuestas conjuntas del Gobierno federal y el EZLN, http://comisiones.senado.gob.mx/b_COCOPA/docs/pro-
puestasconjuntas.pdf (fecha de consulta 29 de abril 2020).
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tal razon, es posible sostener como la reforma no cumplié con los objetivos planteados en los
Acuerdos de San Andrés Larrainzar.

2.2. ;Derechos humanos y justicia social?

A partir de la reforma de junio del 2011, el Estado asumi6 la responsabilidad de abordar el tema
de los pueblos indigenas desde otro enfoque: los derechos humanos. Sin embargo, en la actua-
lidad, la relacion entre la reforma y el sentido de justica social para este grupo en situacion de
vulnerabilidad, no coindice en ningtn plano.

Entonces, ;el Estado mexicano ha cumplido con las obligaciones constitucionalmente adqui-
ridas? Segun parece, el Estado no ha cumplido con dichas obligaciones. Y esto es asi, porque
existe un claro contraste entre lo que sefiala la norma y la realidad de los pueblos indigenas. Por
tal razon, es posible sostener, pensamos, que el Estado mexicano no ha cumplido con lo conve-
nido en los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar, o dicho de otro modo, se cumplié de manera
parcial. Lo anterior, porque fue posible integrar una reforma constitucional en la materia, sin
embargo, la reforma per se no ha sido suficiente para corregir el estado de pobreza y margina-
cion de los pueblos originarios.

En este contexto, John Rawls sefiala que el objetivo primario de la justicia social gira en torno
al modo “en que las instituciones sociales mas importantes distribuyen los derechos y deberes
fundamentales y determinan la division de las ventajas provenientes de la cooperacién social”.
En el caso de México, y relacionando los principios previstos en las reformas de agosto de 2001
y junio de 2011, parece que se ha concretado esta distribucion de derechos y deberes fundamen-
tales, lo que en un primer plano cumple con los elementos generales del concepto. Sin embargo,
acerca de las ventajas que pudieran surgir de la cooperacién en el ambito econémico, politico
y social, la realidad es otra. Lo anterior, porque ha sido poco el desarrollo de las comunidades
indigenas’. Por consiguiente, el estado de pobreza y marginacion de los pueblos originarios no
ha variado sustancialmente durante las ultimas décadas. De manera que es posible sostener
como las exigencias de los pueblos indigenas vertidas en los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar
no han sido atendidas, y consecuentemente, no podemos hablar de justicia social. Por tanto, el

6 RawLs, John, Teoria de la Justicia, trad. Maria Dolores Gonzélez, 10. * ed., México, FCE, 2014, p. 20.

7 De acuerdo con el Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2018 (IEPDS) generado por el Cone-
val, sobre los indicadores de pobreza, que senala: 1) para el ano 2008, de los 9.2 millones de la poblacién indigena,
71.1 % del universo censado se encontraba en situacion de pobreza; 2) para el afio 2014, de los 9.6 millones de la
poblacién indigena, 73.2 % del universo censado se encontraba en situacién de pobreza; 3) finalmente, para el
afo 2018, de los 9.5 millones de la poblacién indigena, 69.5 % del universo censado se encontraba en situacién de
pobreza. Es decir, que del afo 2008 al 2018, no hubo un decremento sustancial en el combate a la pobreza, sino
que ha variado alrededor de 1.6 puntos porcentuales en un periodo de 10 afios. En el caso de la marginacioén, nos
referimos a las carencias en las condiciones sociales de la poblacion indigena como resultado de la falta de acceso
a la educacion, seguridad social, servicios basicos, alimentacion, entre otros. Para ello, sirven de apoyo los indi-
cadores del periodo comprendido del 2008 al 2018: 1) para el afo 2008, de los 9.2 millones de la poblacién indige-
na, 37.7 % del universo censado se encontraba en rezago educativo, 84.3 % no tenia acceso a la seguridad social,
59.1 % no contaba con servicios basicos, por tltimo el 37.9 % de la poblacion indigena carecia de una alimentacién
bésica; 2) En contraste con el afio 2018, de los 9.5 millones de la poblacion indigena, 31.1 % del universo censado
se encontraba en rezago educativo, 78.2 % no tenia acceso a la seguridad social, 57.5 % no contaba con servicios
bésicos, finalmente el 31.5 % de la poblacion carecia de una alimentacion bésica. En este sentido, la marginacion,
al igual que los indices de pobreza, se ha mantenido en una constante sobre esta variable durante la dltima dé-
cada. En consecuencia, el desarrollo de los pueblos indigenas ha sido poco. Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval), https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Documents/
IEPDS_2018.pdf (fecha de consulta 21 de febrero de 2019).
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cumplimiento de los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar es un deber que permanece vigente
para el Estado mexicano.

II1. Pueblos indigenas frente a la democracia en México

3.1. Tension entre democracia y derechos humanos

En México existe una seria incompatibilidad entre el modelo politico y el espiritu de los siste-
mas juridicos indigenas. Por ello, es razonable cuestionar el régimen democrético actual. Por-
que este modelo politico limita el ejercicio de los pueblos indigenas como sujetos de derechos;
consecuentemente, es necesario revaluar la democracia como se presenta en su forma actual.

En este contexto, una democracia sana se mide por los grados de proteccién y satisfaccion
de los derechos humanos en su dimensién material, en palabras de Jorge Carpizo “los derechos
humanos, posen fuerza expansiva; la democracia goza de esa misma caracteristica, y natural-
mente, porque no puede existir democracia donde no se respetan los derechos humanos, y estos
solo se encuentran salvaguardados y protegidos en un sistema democratico™. Efectivamente,
un modelo democratico sano pugna por alcanzar un estatus dptimo en el goce y ejercicio de los
derechos humanos, sin embargo, en México, la democracia en su forma actual dista mucho de
alcanzar un grado de eficacia 6ptimo, pues se aleja de un modelo politico incluyente y garante
de derechos humanos.

Entonces, ;como comprender la democracia a partir de la cosmovision de los pueblos indi-
genas? La respuesta, pensamos, debe darse a partir de la pluralidad juridica, de donde es posible
entretejer los sistemas juridicos indigenas y ordinarios, cuyo resultado en palabras de Rodolfo
Stavenhagen: “pueda ser una nueva forma de convivencia politica en el marco de una unidad
politica diferente™. Asi, por medio de este principio se reconoce a los pueblos indigenas como
sujetos de derecho, es decir, como actores politicos de su desarrollo. De tal manera que “el re-
conocimiento de una ciudadania multicultural y una participacion igualitaria de los pueblos
indigenas como colectividades diferentes puede ser logrado dentro del marco de las sociedades
democraticas™°. Por consiguiente, ;la democracia en México ha coadyuvado a reducir la brecha
de desigualdad, pobreza y marginacion de los pueblos indigenas? De acuerdo con un andli-
sis historico, con base en algunos indicadores estadisticos y basados fundamentalmente en los
acontecimientos de las tltimas décadas, ciertamente no. Un ejemplo atinente de ello, fue la falta
de inclusion de las comunidades indigenas en el marco de los proyectos de infraestructura del
“Tren Maya” y el “Corredor Transitsmico”

En este punto, es oportuno hacer una reflexion, ya que la omision en la implementacion de
un mecanismo de observancia obligatoria resulta sensiblemente cuestionable, particularmente,
hacia el ejecutivo federal. Y esto es asi, porque no existen razones que justifiquen tal omision;
es decir, un esfuerzo institucional y argumentativo basado en criterios constitucionales que res-

8 Care1zo, Jorge, “Tendencias actuales del Constitucionalismo latinoamericano”, Revista Derecho del Estado,
nam. 23, 2009, p. 9, https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/derest/article/view/466/445 (fecha de consulta 6
de febrero de 2019).

9 STAVENHAGEN, Rodolfo, “Los derechos de los indigenas: algunos problemas conceptuales”, Isonomia: Revista de
Teoria y Filosofia del Derecho, Num. 3, 1995, p. 127, http://www.cervantesvirtual.com/obra/los-derechos-indgenas-
-algunos-problemas-conceptuales-o/ (fecha de consulta 28 de abril de 2020).

% STAVENHAGEN, Rodolfo, “Identidad indigena y multiculturalidad en América Latina”, Araucaria. Revis-
ta Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, Vol. 4, nim.7, 2002, p. 7, https://www.redalyc.org/
pdf/282/28240702.pdf (fecha de consulta 30 de abril de 2020).
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palden y justifiquen de manera razonable y suficiente una decision de esta naturaleza que, por
tanto, amerite eximir de su observancia dicha aplicaciéon. Por consiguiente, una omision bajo
estas condiciones vulnera derechos humanos de los pueblos indigenas. Porque al no aplicarse
un mecanismo de observancia obligatoria en el marco de los proyectos del “Tren Maya” y el
“Corredor Transistmico’, se transgrede el derecho a la consulta previa, libre e informada de los
pueblos indigenas, implicando con ello la inobservancia de un derecho constitucionalmente
previsto y aplicable al caso en concreto, incumpliendo asi, con una obligacién convencional-
mente adquirida®.

IV. La participacion ciudadana dentro del Bloque de constitucionalidad

4.1. Consulta previa, libre e informada: aproximaciones y alcances

La figura de la consulta previa, libre e informada es un tema con abundante literatura dentro de
los diferentes campos de las ciencias sociales. No es parte del presente trabajo profundizar en
el tema, pero es oportuno evaluar sintéticamente cudles son los alcances de esta herramienta.

Ahora bien, ;en qué consiste la consulta previa, libre e informada? Para responder esta pre-
gunta tomamos como punto de partida una reflexion de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, que senala: “Es un método de reconocimiento de los pueblos como auténomos y con
libre determinacién para darles la posibilidad de definir sus prioridades para desarrollarse. Es
el derecho de los pueblos indigenas de elaborar las normas, buscando un acuerdo con ellos en
los aspectos que los involucren™?. Partiendo de esta base, es posible ubicar a esta figura como
un método y como un derecho. Entonces, jcudles son los alcances de la consulta previa, libre
e informada? Este mecanismo encuentra su fuerza vinculante en el principio de supremacia
constitucional. El cual, postula que la Constitucion se ubica jerarquicamente por encima de
todo el ordenamiento; dicho en otras palabras, la Constitucion es la caja de resonancia del sis-
tema juridico mexicano. Por lo tanto, de acuerdo con el principio de supremacia constitucional,
los derechos humanos contenidos en la Constitucion y en los tratados internacionales son de
observancia estrictamente obligatoria para el Estado mexicano®.

Sin embargo, en este punto encontramos un obstaculo importante. Ya que en el ordenamien-

to juridico mexicano, no existe un procedimiento diferenciado para la consulta previa, libre e
informada. Por el contrario, su aplicacion es de cardcter general, esto es, sin distincién. Y esto

! México se encuentra sujeto a las obligaciones que derivan de la firma de la Convencién Americana sobre Dere-
chos Humanos, asimismo, de las sentencias que emite la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ya que
representan una extension de esta. Lo anterior, tiene su fundamento en el articulo 1° en relacion con el articulo
133 de la Constitucién mexicana, asi como en la jurisprudencia por contradiccion de tesis 293/2011 emitida por el
tribunal pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

2 SANCHEZ GAvITO, Isabel Robleda, “La consulta previa en México”, en Villalobos Lépez, Juan Carlos y Gémez
Patino, Dilia Paola (coords.), La consulta previa, libre, informada, de buena fe y culturalmente adecuada: pueblos
indigenas, derechos humanos y el papel de las empresas, México, Comision Nacional de Derechos Humanos,
2016, p. 24. Enfasis nuestro.

3 El principio de supremacia constitucional vincula al Estado mexicano en cuanto a la consulta previa, libre e
informada como método, y a su vez, como un derecho de estricta observancia. De tal manera que el poder vin-
culante radica en que el Estado debe acoplar las medidas legislativas necesarias para el ejercicio efectivo de esta
herramienta. Lo anterior qued6é manifestado en la jurisprudencia: Tesis P. /]., Semanario del PJ, SJF y su Gaceta
Libro 5, Décima Epoca, Pleno, abril de 2014, t. I, pdg. 96. Nimero 2498s5. Jurisprudencia. Texto: DERECHOS
HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES. CONS-
TITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL. Cfr. infra, nota 33.

Ciencia Juripica. Departamento de Derecho. Division de Derecho, Politica y Gobierno, Universidad de Guanajuato - Ano 9, No. 18, 2020



Ciencia Juridica, ISSN impresa: 2007-3577, ISSN electrénica: 2007-6142 https://cienciajuridica.ugto.mx
DOI: https://doi.org/10.15174/¢j.v9i18.294

representa un punto de inflexion, toda vez que para hacer efectivo el ejercicio de este derecho
se requiere de un marco normativo que proporcione los lineamientos necesarios para la apli-
cacion de un procedimiento diferenciado**. De manera que, si este mecanismo no se encuentra
regulado en la legislacién mexicana, consecuentemente, no es posible llevarlo a la practica. Por
lo tanto la consulta previa, libre e informada resulta una herramienta inefectiva. Razén por la
cual, interpretamos, el ejercicio de este derecho se encuentra limitado. Por consiguiente, para
superar este obstaculo es necesario incorporar a la legislacion un instrumento que cumpla con
estos elementos, el cual, para un adecuado funcionamiento resulta fundamental que sea armo-
nizado con base en estandares internacionales (v.gr. El caso Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador)®.

4.1.2. Pluralidad Juridica como presupuesto de inclusion

El reconocimiento a la pluralidad de los sistemas juridicos indigenas es un presupuesto funda-
mental para la conformacion de un Estado pluricultural. En México, el articulo 2° de la Cons-
titucion reconoce, en cierto sentido, este pluralismo. Sin embargo, enla practica no existe una
correspondencia institucional. Por tal razon es oportuno evaluar cudl es el escenario en donde
se ubica esta férmula y los retos que enfrenta.

Ahora bien, jen qué consiste la pluralidad juridica? Siguiendo a Raquel Yrigoyen, esta se
presenta cuando:

las Constituciones introducen féormulas de pluralismo juridico que logran romper la identidad del
Estado-derecho o el monismo juridico, esto es, la idea de que solo es derecho el sistema de normas
producido por los drganos soberanos del Estado [...] las Constituciones reconocen autoridades indi-
genas, sus propias normas y procedimientos o su derecho consuetudinario y funciones jurisdicciona-
les o de justicia’®.

Dicho de otro modo, los textos reconocen la diversidad en las fuentes del derecho, pero ade-
mas, bajo esta formula se pluraliza la concepcion de derechos y la composicion de los orga-
nismos publicos, asi como las formas de ejercicio del poder politico. Sin embargo, el Estado
mexicano no reconoce aun las formas de organizacién politica propias de las comunidades
indigenas. Por el contrario, condiciona el ejercicio de sus derechos a las estructuras de parti-
cipacion politica que les son ajenas, es decir, en situacion de desigualdad estructural. Por tal
razon, frente al modelo politico actual queda excluida cualquier forma de participacion ajena a
la estructura prevaleciente.

Asi las cosas, queda claro que mientras el Estado no tome medidas de accion positiva que

promuevan el disefio de instancias que faciliten la participacion politica de los pueblos indi-
genas, los mecanismos como la consulta previa resultan, ciertamente, infectivos. Por ello, es

4 El procedimiento diferenciado cumple con un objetivo: “Su funcién primordial es preservar la cultura de di-
chos pueblos frente a instituciones econémicas, sociales, y culturas dominantes, pero a raiz del vinculo especial
entre las culturas o naciones indigenas con su territorio, se proyecta asimismo como un instrumento de toma
de decision exclusivo de los pueblos indigenas respecto de sus tierras”. Cerqueira, Daniel, “Fundamento juridico
de la consulta previa, libre e informada”, en Quintana, Karla y Flores Pantoja, Rogelio (coords.), Los derechos de
los pueblos indigenas una vision desde el sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos, México,
Instituto de Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro, 2017, p. 70.

5 Véase infra apartado 4.13.

16 YRIGOYEN FAJARDO, Raquel Z., Pluralismo juridico y jurisdiccién indigena en el horizonte del constitucionalismo
pluralista, México, Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas dela UNAM, 2012, p. 175,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3740/15.pdf (fecha de consulta 26 de abril de 2019).
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fundamental que estas instancias se conviertan en el vehiculo esencial para la participacion de
los pueblos indigenas, para que su voz sea escuchada en un proceso de decision, que generen:
“La posibilidad de poner en cuestion, en los ordenamientos juridicos vigentes, todas aquellas
formas de dominacion que no resisten el cuestionamiento de los oprimidos [...] opresiones que
por momentos resultan dificiles de separar del estado de derecho mismo™. Por consiguiente,
solo a partir del reconocimiento de la desigualdad estructural que persiste en el sistema juridico
mexicano resulta posible mover los patrones de dominacion que atraviesa el modelo democra-
tico simplemente legal, como senala Charles Taylor “el reconocimiento igualitario es el modo
pertinente de una sociedad democritica sana™®.

Sin embargo, para que esto sea posible es preciso garantizar la igualdad en la participacion
politica. Por lo tanto, es necesario someter a revision el alcance de la igualdad de la que habla el
texto constitucional en cuanto a la participacion de los pueblos indigenas, como sefiala Laura
Clericé “revision que s6lo puede cobrar sentido a partir de la inclusion de las voces de los ex-
cluidos y no simplemente de una interpretacion de sus intereses™. Y esto requiere justamente
mover la estructura del sistema juridico mexicano, para que esta sea acoplada a la férmula del
pluralismo juridico, no solo en lo formal, sino también en lo material, como sefiala Raquel Yri-
goyen con “respeto al pluralismo juridico bajo un techo constitucional™®.

4.1.3. La participacion ciudadana: condiciones de aplicacion

La participacion ciudadana constituye un medio de colaboracion entre la sociedad y el Estado
en cuanto a la esfera de lo publico, cuyo objetivo es la busqueda del bien comun. De tal manera
que, a la luz del bloque de constitucionalidad es necesario examinar cuales son estas condicio-
nes de aplicacion.

En este contexto, la Constitucion prevé algunas figuras de participacion ciudadana cuyo pro-
posito es generar un didlogo entre los distintos sectores de la sociedad. En este sentido, los
instrumentos de participacion ciudadana deben satisfacer dos requisitos constitucionales: de-
beran ser democraticos y deliberativos. Ello, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 26,
apartado A, parrafo segundo de la Constitucion que establece: “Los fines del proyecto nacional
contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion
sera democratica y deliberativa™". Es decir, la maquinaria institucional del Estado, a través de
figuras de participacion ciudadana debera conformar de manera democratica y deliberativa un
plan nacional de desarrollo. En relacién con lo anterior, el articulo 2°, apartado B, que sefiala:
“para promover la igualdad de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica
discriminatoria, estableceran las instituciones y determinaran las politicas [...], las cuales debe-
ran ser disefiadas y operadas conjuntamente con ellos”**. Esto se traduce en que el Estado debe

7 CLERICO, Laura y Aldao, Martin, “La igualdad como redistribucién y como reconocimiento: derechos de los
pueblos indigenas y Corte Interamericana de Derechos Humanos”, Estudios Constitucionales: Centro de Estudios
Constitucionales de Chile Universidad de Talca, afio 9, N° 1, 2011, p. 184, https://scielo.conicyt.cl/pdf/estconst/voni/
arto6.pdf (fecha de consulta 29 de abril 2020).

'8 TayLOR, Charles, El multiculturalismo y “La politica del reconocimiento”, trad. Ménica Utrilla de Neira, 2. 2 ed.,
México, FCE, 20009, p. 68.

¥ CLERICO, Laura y Aldao, Martin, op. cit.

*° YRIGOYEN FAJARDO, Raquel Z., op. cit., p. 180.

*' Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_201219.
pdf (fecha de consulta 31 marzo de 2019).

** Ibidem, p. 3.
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privilegiar la inclusion de los pueblos indigenas en el disefio y operacion de politicas publicas
para el desarrollo social de sus comunidades.

Por otra parte, la participacion ciudadana como principio se construye, entre otros, con base
en los articulos 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos?, 3° del Protocolo
Adicional a la Convencién Americana, “Protocolo de San Salvador”*y 6° de la Carta Demo-
cratica Interamericana que concibe la figura de la participacion ciudadana en las decisiones
relativas a su propio desarrollo, como un “derecho y una responsabilidad”. Por consiguiente,
y de conformidad con el derecho de los tratados, este principio es vinculante para los Estados
miembros del Pacto de San José.

Para robustecer lo anterior, sirve de apoyo la sentencia emitida por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en el caso Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador*®. En la cual, se determiné
la responsabilidad del Estado ecuatoriano por la violacion del derecho a la consulta previa en
perjuicio del pueblo indigena Kichwa de Sarayakum, por la omisién de una consulta previa
hacia los pueblos indigenas, inobservando asi lo dispuesto en los articulos 1.1, 2° y 21 de la Con-
vencion Americana. De ahi que la omision en la implementacion de la consulta previa, libre e
informada hacia los pueblos originarios es una responsabilidad imputable al Estado infractor.
Por consecuencia, la Corte Interamericana de Derechos Humanos determiné:

El Estado debe adoptar las medidas legislativas, administrativas o de otra indole que sean necesarias
para poner plenamente en marcha y hacer efectivo, en un plazo razonable, el derecho a la consulta
previa de los pueblos y comunidades indigenas y tribales y modificar aquellas que impidan su pleno y
libre ejercicio, para lo cual debe asegurar la participacién de las propias comunidades®’.

En este punto, es importante resaltar cdmo el Estado ecuatoriano, a través del entonces presi-
dente de Ecuador, Rafael Correa Icaza, asumio la responsabilidad y obligaciones que derivaron
de la sentencia emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Y para dar atencién
ala misma, entre otros elementos de cumplimiento, cabe destacar la lectura del pronunciamien-
to oficial realizado a través de la entonces Ministra de Justicia Ledy Zaiiga®®; documento me-
diante el cual el Estado ecuatoriano ofrecia disculpas publicamente a la comunidad Sarayaku
por las violaciones a los derechos humanos cometidas en su contra®. Generando un precedente

?3 Convencién Americana sobre Derechos Humanos, https://www.oas.org/dil/esp/tratados_B-32_Convencion_
Americana_sobre_Derechos_Humanos.pdf (fecha de consulta 7 de abril de 2019).

*4 Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales, “Protocolo De San Salvador”, https://www.oas.org/juridico/spanish/Tratados/a-52.html
(fecha de consulta 8 de abril de 2019).

* Carta Democratica Interamericana, https://www.oas.org/OASpage/esp/Publicaciones/CartaDemocratica_spa.
pdf (fecha de consulta 9 de abril de 2019).

26 Corte Interamericana de Derechos Humanos, http://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriecz4sesp.pdf (fecha de
consulta 9 de abril de 2019).

*7 Ibidem, p. 100.

28 Gobierno ecuatoriano ofreci¢ disculpas publicas en Sarayakyu (2 de octubre de 2014). Diario El Comercio,
https://www.elcomercio.com/video/sarayaku-disculpas-ledy-zuniga-cidh.html (fecha de consulta 3 de abril de
2019).

*% MeLo CEVALLOS, Mario, Sarayaku ante el sistema interamericano de derechos humanos: justicia para el pueblo
del Medio Dia y su selva viviente, Bogota, Colombia, Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, De
justicia, 2016, p. 49 y ss.
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entre la correcta actividad del Estado y la importancia de establecer los mecanismos de partici-
pacién ciudadana pertinentes.

La segunda sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado a través de la
tesis PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. DERECHO A SER CONSULTADOS. RE-
QUISITOS ESENCIALES PARA SU CUMPLIMIENTO?® los requisitos indispensables para la
implementacion de la consulta previa hacia los pueblos indigenas. Desde nuestra perspectiva,
este criterio establece, ademas, un estandar minimo de validez para la implementacion de este
mecanismo. De ahi que dicho estdndar agrupe una serie de requisitos que funcionan como
precondiciones logicas del acto de aplicacion. Con precondicion l6gica nos referimos a que es
una condicién necesaria, es decir, una condicio sine qua non. Esto significa que los requisitos
de aplicacion son complementarios entre si, ya que cumplen con una funcién en conjunto y no
pueden entenderse de manera aislada. Por tanto, son estas condiciones o precondiciones las que
determinan la validez del acto de aplicacion.

En esta linea de pensamiento, las sentencias emitidas por la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos resultan vinculantes para el Estado mexicano, ya que constituyen una extension
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, toda vez que con base en estos crite-
rios se determina el contenido de los derechos humanos establecidos en dicho tratado. Lo que
implica que los 6rganos jurisdicciones deben atender a los mismos armonizando la jurispru-
dencia interamericana con la nacional y, en el caso de no ser posible la armonizacién, debera
prevalecer el criterio que resulte mas favorecedor para la proteccion de los derechos humanos.
Lo anterior, en términos de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a través de la tesis JURIS-
PRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS.
ES VINCULANTE PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS FAVORABLE
A LA PERSONA?'.

Por tal razon, la sentencia emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
el caso Kichwa de Sarayaku Vs. Ecuador reviste el cardcter de jurisprudencia y, por lo tanto, es
de observancia obligatoria para el Estado mexicano. De ahi que dicha jurisprudencia no solo
resulta vinculante, sino que ademds se convierte en un precedente de cumplimento. Dicho de
otro modo, esta sentencia ejemplifica un escenario de aplicacién, ya que a través de esta se ad-
vierte como se construyen los puentes entre la correcta actividad del Estado y la importancia de
establecer los mecanismos de participacion ciudadana pertinentes.

En resumen, el bloque de constitucionalidad dispone como prerrogativa el ejercicio efectivo
de este derecho™. Es decir, el derecho ala participacién ciudadana. Lo que implica, precisamen-

39 Tesis 2a. XXIX/2016, Semanario del PJ, SJF y su Gaceta, Libro 31, Décima Epoca, Segunda Sala, junio de 2016, t.
IL, p. 1212. Numero 2011956. Tesis Aislada. Texto: PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS. DERECHO A
SER CONSULTADOS. REQUISITOS ESENCIALES PARA SU CUMPLIMIENTO.

3! Tesis P. /]. 21/2014, Semanario del PJ, SJF y su Gaceta, Libro 5, Décima Epoca, Pleno, abril de 2014, t. L, p. 204.
Ntmero 2006225. Jurisprudencia. Texto: JURISPRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERAMERICA-
NA DE DERECHOS HUMANOS. ES VINCULANTE PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA
MAS FAVORABLE A LA PERSONA.

3* En lineas generales, podemos entender el concepto de bloque de constitucionalidad de la siguiente manera: “La
adopcion de la categoria bloque de constitucionalidad mas que crear una situacion juridica o generar nuevas
implicaciones en el derecho constitucional, se propone ofrecer una explicacion respecto de una realidad nor-
mativa en la que es el propio texto de la Constitucion el que hace remision a otras normas, tales como los trata-
dos internacionales. Esta categoria/concepto reconoce que la propia remision que hace el texto constitucional a
ciertas normas, implica que éstas adquieran un alcance y un valor constitucional, para los efectos que la propia
Constitucion determina, generdndose de esta manera una integracion sistematica de las normas especificas de
la Constitucion con aquéllas a las que el propio texto constitucional remite”. Rodriguez Manzo, Gabriela et al.,
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te, la obligacion de los Estados miembros de implementar dichos mecanismos e integrar a su
marco normativo los procedimientos institucionales que permitan el ejercicio de estos. Es por
lo anterior que llegamos a las siguientes conclusiones: 1) Se reconoce el caracter vinculante de
los principios, normas y jurisprudencias que derivan del bloque de constitucionalidad; 2) El Es-
tado es responsable sobre la adecuada implementacién de los mecanismos de participacion ciu-
dadana, particularmente, de la consulta previa, libre e informada hacia los pueblos indigenas;
3) Los mecanismos de participacion ciudadana permiten un genuino didlogo entre los diversos
actores politicos y sociales, el cual, favorece un esquema de inclusion para las comunidades
indigenas en la vida econémica, politica y social del pais.

V. Mecanismos de inclusion para la construccion normativa

5.1. Hacia una dialéctica entre los pueblos indigenas y los derechos humanos

En la actualidad la relacion entre los pueblos indigenas y los derechos humanos permanece solo
en términos normativos. Esto, porque las reformas no han tenido un impacto profundo en la
vida de los pueblos indigenas. De manera que, no basta solo con tener un marco constitucional
en la materia, se requiere, ademas, de un genuino dialogo.

En este sentido, Elias Dias sostiene que “los derechos humanos constituyen la razén de ser
del Estado de Derecho. Este, el Estado de Derecho, es la institucionalizacion juridica de la
democracia™. Dicho de otro modo, los derechos humanos son, necesariamente, los cimientos
de un Estado de derecho, de tal manera que, el ejercicio de la democracia debe estar en funcién
de estos. Por tal razon y de conformidad con el bloque de constitucionalidad resulta funda-
mental establecer una relacion causa-efecto entre lo que dispone la norma y el ejercicio de los
derechos de los pueblos indigenas. Dicho de otra forma, generar una dialéctica entre la norma
y la realidad en la que opera la misma, cuya pretension sea justamente el reconocimiento de los
pueblos indigenas como sujetos de derechos.

Ahora bien, ;como implementar una dialéctica entre lo que sefiala la norma y el ejercicio de
los derechos de los pueblos indigenas? Existen diversos mecanismos constitucionales, entre los
cuales, la deliberacion es una figura que permite atender de manera adecuada la problematica
que existe alrededor de los pueblos indigenas. Ademads, como sefiala Raquel Yrigoyen con “res-
peto al pluralismo juridico bajo un techo constitucional™*. Por otra parte, ninguna norma per
se constituye una solucién al problema en cuestién y, por lo tanto, resulta fundamental que el
Estado se cina al mandato constitucional. Esto es, un Estado en donde impere la norma cons-
titucional, cuyo mandato exige, justamente, el goce efectivo de los derechos humanos. Como

Bloque de constitucionalidad en México, México, Reforma DH, 2013, p. 20. En este sentido, resulta necesario ha-
cer una distincion tedrica-conceptual, ya que en el presente trabajo se hace referencia al concepto de bloque de
constitucionalidad desde un enfoque prescriptivo, para ello, sirve de apoyo el trabajo de Cesar Astudillo, quien
sostiene: “En este sentido, desde una acepcion prescriptiva, el bloque de constitucionalidad representa la uni-
dad inescindible y permanente de derechos fundamentales de fuente constitucional e internacional reconocidos
por el ordenamiento juridico mexicano, caracterizados por estar elevados al mdximo rango normativo vy,
como consecuencia, compartir el mismo valor constitucional, sin que ninguno de ellos tenga una preeminencia
formal sobre los otros”. Astudillo, César, El bloque y el pardmetro de constitucionalidad en la interpretacion de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, México, Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, 2014, p. 121, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3825/9.pdf (fecha de
consulta 22 de febrero de 2019).

3 Diaz Garcia, Elias, Estado de Derecho y Democracia, Madrid, Taurus, 1998, p. 203.

34 YrigoYEN FAJARDO, Raquel Z., op. cit., p. 180.
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sefala Josep Aguilé “no es lo mismo tener una constitucion que vivir en una constitucion™.
Y para vivir bajo un modelo constitucional, es imperativo respetar en integridad el mandato
constitucional.

Entonces, ;como implementar mecanismos para la inclusion de los pueblos indigenas en los
procesos de construccion normativa? Se requiere de un modelo constitucional y deliberativo. Y
para ello, es pertinente ajustar algunos engranes dentro de la ingenieria constitucional, entre los
cuales, se proponen prima facie los siguientes: a) La deliberacion debera elevarse a rango consti-
tucional como la base politica del Estado; b) Los temas de derechos humanos seran prioritarios
en la agenda legislativa; c) El plan nacional de desarrollo debera ser aprobado atendiendo a los
principios de justificacion, inclusion y razonabilidad como presupuestos de constitucionalidad.
Bajo esta tesis, un modelo constitucional y deliberativo reconoce la construccién de procesos
normativos a partir de un genuino dialogo. Es decir, una relacion causa-efecto entre lo que
dispone la norma y el ejercicio de los derechos de los pueblos indigenas. Por consiguiente, el
desarrollo de los pueblos originarios ya no dependeria del consentimiento de intereses politicos
y gobiernos coyunturales.

5.2. La deliberacion: una propuesta para la inclusion

La figura de la deliberacién ha sido acotada por algunos académicos como una herramienta de
participacion ciudadana en estricto sentido. Esta es una interpretacion valida, sin embargo, no
es la unica. Otro posible argumento es que la deliberacion precisa, ademas, un cambio del mo-
delo politico actual. En otras palabras, una reinterpretacion de esta figura propone a partir de
la inclusion y la pluralidad, las bases de un modelo democritico constitucional y deliberativo.

Ahora bien, jen qué consiste la deliberaciéon? En palabras de Jaime Cardenas Gracia: “Una
concepcion deliberativa y participativa de la democracia es una concepcion dialogica basada en
la comunicacion intersubjetiva entre los ciudadanos. Es, por lo mismo, una vision que pretende
ser incluyente y que ademas basa la toma de decisiones en la argumentacion y en la publicidad
de procedimientos y resultados™®. Esto significa que un proceso de construccién normativa
sea un proceso argumentativo, mediante el cual, de manera rigurosa, critica y razonada, se
discuta el contenido de la norma; cuyo resultado se dé, justamente, respetando los principios
y directrices constitucionales¥. Es decir, bajo las condiciones de razonabilidad y respeto a los
derechos humanos. De esta manera, los procesos de construcciéon normativa bajo un modelo
constitucional y deliberativo predisponen las condiciones de prioridad, es decir, la metodologia.

En esta linea argumentativa, la deliberacion como mecanismo de inclusién cuenta con dos
cualidades en su aplicacion: la razonabilidad y la racionalidad. Tratandose del primer elemento

35 AGUILO, Josep, “Tener una Constitucién, darse una Constitucién y vivir en una Constitucién”, Isonomia: Revista
de Teoria y Filosofia del Derecho, No. 28 abril, México, 2008, p. 79.

36 CARDENAS GRACIA, Jaime, “El Modelo Participativo y Deliberativo”, Cuestiones Constitucionales, México, Bi-
blioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2004, p. 56, https://revistas.
juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/article/view/5708/7475 (fecha de consulta 13 de febrero
de 2019).

%7 En relacién con los postulados sobre la razonabilidad como base fundamental de la argumentacién, se tomé
como referencia la obra de Robert, Alexy, “La Institucionalizacion de la Razén”, Persona y Derecho vol. 43, Dep6-
sito Académico Digital, Universidad de Navarra, 2000, p. 219, http://hdl.handle.net/10171/14155 (fecha de consulta
19 de marzo de 2019). Cfr. Robert, Alexy, “Sistema juridico, principios juridicos y razén practica”, Doxa. N. 0s.
ISSN, Repositorio Institucional de la Universidad de Alicante, 1988, http://hdl.handle.net/10045/10871 (fecha de
consulta 22 de marzo de 2019).
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se estima que es razonable cuando se cifie a los objetivos y principios que persigue el ordena-
miento constitucional, es decir, una relacion de coherencia entre la construccion de la norma
y la pertinencia de esta en el mundo. En cuanto al elemento de racionalidad, se considera asi
cuando la deliberacion es consistente en relacion con el conjunto de normas del ordenamiento;
en otras palabras, la compatibilidad con las normas que lo conforman?®. Consecuentemente, el
constituyente permanente mediante un proceso deliberativo de construccién normativa justifi-
ca la incorporacion de la norma al mundo, es decir, al sistema juridico. De tal forma que:

la justificacion de normas no puede hacerse apelando a unos principios accesibles por via de intuicion.
Esos principios materiales no existen como lo evidencia el pluralismo de los grupos sociales contem-
poraneos. Quedan descartados autoritarismos, y la pregunta acerca de qué es lo moralmente correcto
podra determinarse solo mediante un didlogo entre todos los afectados por la norma en cuestion. El
dialogo al que se hace referencia no es de cualquier clase, sino que debe someterse a determinadas
reglas en su condicién de “discurso practico’, y en él se debe brindar tutela también al elenco de de-

rechos ciudadanos®.

Ante este panorama, la deliberacion como proceso de construccion normativa esta dirigido a
reforzar las protecciones constitucionales sobre los derechos humanos, no solo de las mayorias,
sino ademas, de las minorias. Es decir, ante la acometida del modelo democratico simplemente
legal, donde se impone la regla de la mayoria, esta figura, mediante la criba de razones propone
una aproximacion al criterio de correccion. Por ejemplo, en el caso de los derechos humanos de
los pueblos indigenas. Por tanto, resulta fundamental reconstruir el concepto de democracia a
partir de un enfoque epistémico y deliberativo. Para esto, sirve de referencia la vision de Pérez
Zatrilla, quien sostiene:

decir que la democracia posee un caracter epistémico hace referencia a la idea de que los ciudadanos
puedan depositar una cierta confianza en el proceso democratico de toma de decisiones y pensar que
el resultado al que se llega mediante el mismo no sdlo es justo, sino que ademas es el correcto, el me-
jor. Los autores de la democracia deliberativa parten de la intuicién de que las opiniones deliberativas
aproximan mas al criterio de correccién que las no deliberativas®’.

Resumiendo, hablar de democracia deliberativa no implica que todos se retinan a deliberar
en una plaza publica. Se refiere mas bien a una descentralizacion politica del poder, de una dis-
tribucién del poder politico. Por consiguiente, lo que se propone es la transiciéon de un modelo
democratico simplemente legal hacia un modelo constitucional y deliberativo. En otras pala-

3% para complementar los elementos de coherencia y consistencia descritos en este apartado, sirve de apoyo una
reflexién de Manuel Atienza, quien sostiene: “La coherencia normativa es un mecanismo de justificacién, porque
presupone la idea de que el derecho es una empresa racional; porque esta de acuerdo con la nocién de universa-
lidad —en cuanto componente de la racionalidad en la vida préctica— al permitir considerar a las normas no
aisladamente, sino como conjuntos dotados de sentido”; siguiendo al autor: “Una decision satisface el requisito
de consistencia cuando se basa en premisas normativas que no entran en contradiccién con normas validamente
establecidas”. Atienza, Manuel, Las razones del derecho. Teorias de la argumentacién juridica, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, México, UNAM, 2017, pp. 117, 119.

39 CAMPOS ZAMORA, Francisco, “Menos Habermas y mas Realpolitik ;Qué tan eficaces son los procesos participa-
tivos en la toma de decisiones?”, en Marie-Christine Fuchs (ed.), Anuario de Derecho Constitucional Latinoame-
ricano, nim. 24, Colombia, Fundacién Konrad Adenauer Stiftung, 2018, p. 28.

4% PEREZ ZAFRILLA, Pedro de Jesus, “Democracia deliberativa: una apuesta por el valor epistémico de la delibera-
cion publica”, Revista De Filosofia Madrid, 2009, p. 157.
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bras, un cambio en el ejercicio de la democracia, cuya variable es, precisamente, la inclusion de
los pueblos indigenas en la construccién normativa, y por ende, en la distribucion del poder
politico. Por todo lo anterior, es posible sostener como a través de un modelo constitucional y
deliberativo, el Estado puede articular una estrategia para afrontar de manera adecuada la pro-
blematica que existe alrededor de los pueblos indigenas. Consecuentemente, hemos de concluir
que la construccion de procesos normativos a través de mecanismos constitucionales como la
deliberacion es una propuesta viable para contrarrestar el estado de pobreza y marginacion de
los pueblos indigenas en México.

5.3. Mecanismos constitucionales de inclusion en Bolivia y Ecuador

En este apartado analizaremos brevemente algunos mecanismos previstos en las constituciones
de Bolivia y Ecuador. Lo anterior, con el propdsito de evaluar cual ha sido impacto de estos ins-
trumentos en el desarrollo social de los pueblos originarios en dichos paises.

5.3.1. Bolivia

La Constitucion boliviana define la figura de la deliberacién* como un instrumento para la
construccion de procesos normativos. Proceso que se desarrolla con base en los principios que
se encuentran, entre otros, en el articulo 1° del propio texto, que sefala: “La participacion ciu-
dadana se justifica y fundamenta en el interés colectivo, en la busqueda del bien comtn y en la
filosofia del Vivir Bien (suma qamaia), iandereko (vida armoniosa), teko kavi (vida nueva), ivi
marei (tierra sin mal) y qhqpaj fian (camino o vida noble)”#*. La Constitucién boliviana coloca
a estos principios como los cimientos fundamentales de la deliberacion. De manera que, los de-
bates que se realizan alrededor de los proyectos de ley o de reforma no podran transgredir estos
principios constitucionales. En consecuencia, como indica Mata “la deliberacion se desarrolla
de forma adecuada y con estricto a pego al marco constitucional”®.

Ahora bien, ;este modelo de construccion del poder ciudadano ha contribuido a disminuir
los indices de pobreza y marginacion? Precisamente, durante la tltima década los mecanismos
como la deliberacion han contribuido a disminuir de manera considerable las condiciones de
pobreza y marginacién de los pueblos indigenas en Bolivia*4. Cuyo resultado es la consecuencia
de un proyecto de nacion incluyente, tanto en la construccién normativa, como en la planifi-

4! Reglamento de Participacién Ciudadana y Deliberacién de la Camara de Senadores del Estado de Bolivia, en su
articulo 1° define la figura de la deliberacion de la siguiente manera: “Los mecanismos de participacion ciudada-
nay regulados por este reglamento funcionardn en base al didlogo y debate orientados a la elaboracién colectiva
de argumentos, opiniones y demandas para la toma de decisiones en el marco del interés publico y el buen vivir”.
Reglamento de participacion ciudadana y deliberacion publica de la Cdmara de Diputados, Asamblea Legislativa
Plurinacional de Bolivia, https://web.senado.gob.bo/senado/marco-normativo (fecha de consulta 15 de abril de
2019).

4* Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia, https://web.senado.gob.bo/senado/marco-normativo
(fecha de consulta 15 de abril de 2019).

4 MAaTA MIRANDA, Armando Ramoén, “Pertinencia de un cambio en el sistema politico: una consecuencia del
paradigma constitucional actual”, en Olguin Torres, Antonio (coord.), Derecho Constitucional Local, México,
Universidad de Guanajuato y Biblioteca Central de la Ciudad de México, 2019, pp. 144-146.

44 De acuerdo con estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica, la pobreza extrema en Bolivia disminuyd 21
puntos porcentuales: “Entre 2005 y 2015, la pobreza en el Estado Plurinacional de Bolivia bajé de 59,6% a 38,6%;
en el mismo periodo, la pobreza extrema en el pais también disminuy6 de 36,7% a 16,8%, asimismo, los indicado-
res de pobreza extrema dan cuenta que en el drea rural se registr6 una disminucion de 32,3 puntos porcentuales
y en el area urbana de 11,2 puntos porcentuales, entre 2005 y 2015”. Instituto Nacional de Estadistica, del Estado
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cacion de politicas publicas. Esto no implica que simple y llanamente se hayan erradicado las
brechas de desigualdad social, por el contrario, aun queda trabajo por hacer. Sin embargo, este
modelo constitucional y deliberativo permite un enfoque distinto por parte del Estado hacia las
comunidades indigenas. Esto es, una perspectiva de inclusion en el ambito econémico, politico
y social. Lo que implica un cambio en las condiciones de pobreza y marginacion de los pueblos
originarios en Bolivia.

5.3.2. Ecuador

En el caso de Ecuador a partir de la constitucionalizacion del buen vivir se integran figuras
de participacion ciudadana y mecanismos constitucionales como la deliberacién, mismos que
cumplen con una funcién principal: el control del poder politico. Asi, el articulo 1° parrafo se-
gundo del texto ecuatoriano, establece: “La soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el
fundamento de la autoridad, y se ejerce a través de los érganos del poder publico y de las nor-
mas de participacion directa previstas en la Constituciéon”#. Asimismo, el articulo 95 del propio
texto, dispone:

Las y los ciudadanos de forma individual o colectiva, participaran de manera protagénica en la toma
de decisiones, planificacion y gestion de los asuntos publicos, y el control popular de las instituciones
del Estado y de la Sociedad, y de sus representantes, en un proceso permanente de construccion del
poder ciudadano. La participacion ciudadana se orientara por los principios de igualdad, autonomia,
deliberacién publica,* respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e interculturalidad.

La participacion ciudadana en todos los asuntos de interés publico en Ecuador constituye un
derecho, mismo que se ejerce a través de los mecanismos de democracia participativa, directa
y comunitaria¥. En este sentido, los mecanismos constitucionales como la deliberacién han
coadyuvado al desarrollo econémico, politico y social del pais, reduciendo en gran medida los
indices de pobreza y marginacion*®. Asimismo, a través de figuras de participacién ciudadana
se han conformado redes y comités para la integracion de cabildos populares, observatorios

Plurinacional de Bolivia (INE), https://www.ine.gob.bo/index.php/notas-de-prensa-y-monitoreo/item/429-pobre-
za-en-bolivia-disminuyo-en-21-puntos-porcentuales (fecha de consulta 18 de febrero de 2019).

% Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, https://educacion.gob.ec/wp-content/uploads/down-
loads/2012/08/Constitucion.pdf (fecha de consulta 8 de mayo de 2019).

46 El articulo 4° define la deliberacion publica de la siguiente manera: “Es el intercambio publico y razonado de
argumentos, asi como, el procesamiento dialégico de las relaciones y los conflictos entre la sociedad y el Estado,
como base de la participacién ciudadana”. Ley Orgdnica de Participacién ciudadana del Estado de Ecuador,
https://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic4_ecu_org6.pdf (fecha de consulta 8 de mayo de 2019).

4 La democracia participativa en palabras de Alvaro Echeverri puede entenderse de la siguiente manera: “es un
modelo politico que facilita a los ciudadanos ejercer influencia directa en las decisiones publicas a través de me-
canismos como el referendo, el plebiscito, la iniciativa normativa popular, la revocatoria de los mandatos, entre
otros”. Echeverri Uruburo, Alvaro, Politica y constitucionalismo en Sur América, Colombia, Ibdfiez, 2015, p. 267.

48 De acuerdo con algunas estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica y Censos, hubo un decremento en los
indices de pobreza: “Para el aio 2014, la incidencia de la indigencia o extrema pobreza de consumo es de 5,7%,
es decir, se redujo en 7 puntos porcentuales del 2006 al 2014, lo que equivale a una variacién porcentual de 55,8%.
En relacion a la incidencia de la pobreza de consumo, en el 2014 es de 25,8%, es decir, experimentd una reduccién
de 12,5 puntos porcentuales, lo que equivale a una disminucién porcentual de 32,6%”. Instituto Nacional de Esta-
distica y Censos, Republica de Ecuador (INEC), p. 37, https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-inec/
POBREZA/2015/Pobreza%20por%20Consumo-2015/2.%20150410%20ECVMetodologia.pdf (fecha de consulta 8 de
mayo de 2019).
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ciudadanos, consultas hacia los pueblos indigenas, entre otros*. Lo que representa un trabajo
de inclusion por parte de la sociedad ecuatoriana, esto, con base en la diversidad de sus com-
ponentes sociales.

En resumen, el desarrollo de politicas ptblicas es responsabilidad del Estado, pero en menor
grado, es corresponsabilidad de los ciudadanos encauzar el trabajo de las instituciones. De ma-
nera que no debe entenderse la funcion del Estado en cuanto a la esfera de lo publico a través de
un enfoque estrictamente vertical, por el contrario, se propone un trabajo coordinado entre la
sociedad y el Estado. De ahi que las figuras de participacion ciudadana y los mecanismos cons-
titucionales como la deliberacion respondan adecuadamente a esta funcion de colaboracién
entre la sociedad y el Estado.

V1. Reflexion final

Después de la firma de los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, el Estado no ha logrado paliar
las condiciones de pobreza y marginacion de las comunidades indigenas. Para llegar a esta
conclusidn recurrimos a un andlisis histdrico, concretamente, sobre los acontecimientos de las
ultimas décadas; asimismo, con base en algunos indicadores estadisticos generados por Co-
neval fue posible concluir cdmo el Estado mexicano no ha atendido de manera adecuada esta
problematica. Por otra parte, fue posible determinar cémo la falta de inclusion de los pueblos
indigenas en la vida econémica, politica y social del pais es una de las principales causas de esta
condicién. Un ejemplo de esto fue la omision por parte del gobierno federal en la implementa-
cion de una consulta previa, libre e informada hacia los pueblos indigenas, en el marco de los
proyectos de infraestructura del “Tren Maya” y el “Corredor Transistmico”.

Ante estas circunstancias, la transiciéon de un modelo democratico simplemente legal hacia
un modelo constitucional y deliberativo se infiere como una propuesta razonable. Para llegar a
esta conclusion, con base en un andlisis normativo del bloque de constitucionalidad, fue posible
determinar como los mecanismos de participacion ciudadana y figuras como la deliberacion
resultan fundamentales para impulsar la actividad del Estado, sujetando dicho trabajo a los
principios y directrices constitucionales. Esto no implica que la situacion de pobreza y margi-
nacion de las comunidades indigenas cambie radicalmente. Sin embargo, es el presupuesto de
una democracia incluyente lo que representa, justamente, un cambio en favor de las comunida-
des indigenas del pais. Para sostener esta tesis, a través del derecho comparado sobre algunos
mecanismos constitucionales previstos en Bolivia y Ecuador, asi como de algunos indicado-
res estadisticos generados en dichos paises, fue posible determinar cémo estos instrumentos
contribuyen a reducir el estado de pobreza y marginacion, asi como al desarrollo social de los
pueblos indigenas.

Finalmente, como sefala Josep Aguild “no es lo mismo tener una constitucién que vivir en
una constituciéon”°. Pero, ademads, se requiere vivir en una democracia, donde se genere, a partir
del pluralismo juridico, un genuino dialogo. Y en consecuencia, se desarrolle la correspondencia
institucional que contribuya a la construccién de un modelo democratico constitucional y deli-
berativo. Lo anterior, porque la democracia a través de esta luz reconoce a los pueblos indigenas
como sujetos de derecho, es decir, no solo como destinatarios de la norma, sino ademas, como
actores politicos de su desarrollo. Por esta razdn, transitar de un modelo democratico simple-
mente legal hacia un modelo constitucional y deliberativo implica, justamente, un cambio en

4 MATA MIRANDA, Armando Ramén, op. cit., pp.146-148.
°® AGUILO, Josep, op. cit.
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la concepcion tradicional del Estado legal, pues se constituye como un Estado constitucional
de derecho en sentido fuerte; es decir, donde impera la norma constitucional sobre cualquier
coyuntura politica. Por todo lo anterior, hemos de concluir que la participacion de los pueblos
indigenas en los procesos de construccién normativa es una propuesta razonable para atender
las condiciones de pobreza y marginacion de las comunidades indigenas en México.
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