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Se analizan los conflictos y disputas partidarias surgidos al legislar los dere-
chos de los pueblos, barrios originarios y comunidades indigenas residentes
en la Ciudad de México. Por medio de una etnografia de la vida social ba-
sada en las evidencias textuales producidas al elaborar la Constitucion Politica
de la entidad, se muestra que sus efectos paraddjicos en las luchas poli-
ticas de los pueblos tienen su génesis en las relaciones de poder acontecidas
en la Asamblea Constituyente, pues en sus comisiones tuvo lugar la primera
pugna entre las perspectivas que querian replantear el derecho estatal y las
que buscaban reproducir su légica hegemonica.

PALABRAS CLAVE: Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, etnografia
documental, derechos indigenas, autonomia, simbolismo politico

Legislative Dramas about the City and their Towns in the Elaboration
of Mexico City’s Constitution

The conflicts and partisan disputes that arise when legislating the rights of
towns, barrios originarios, and indigenous communities residing in Mexico
City are analyzed. Through an ethnography of social life in the textual evi-
dence produced when preparing the Political Constitution of the city, it is
shown that its paradoxical effects in the political struggles of the pueblos of
the capital have their genesis in power relations occurred in the Constituent
Assembly, since in the constituent committees the first conflict occurred
between the perspectives that wanted to rethink state law, with those that
sought to reproduce its hegemonic logic.

Keyworps: Constituent Assembly of Mexico City, documental ethnography,
indigenous rights, autonomy, political symbolism

Desacatos 71 » enero-abril 2023, pp. 70-87 » Recepcion: 18 de enero de 2021 » Aceptacion: 20 de octubre de 2021



Introduccion

131 de enero de 2017, después de casi cinco meses de trabajo y debates parla-

mentarios en la Asamblea Constituyente, se proclamo la primera Constitucion
Politica de la Ciudad de México (CPCDMX). La elaboracién de este ordenamiento
inédito no fue un camino armonioso, representd un campo de confrontacioén en-
tre integrantes del Congreso provenientes de fuerzas partidarias diversas que,
mediante un parlamento abierto, definieron los contenidos de este nuevo an-
damiaje juridico-politico.

La cPCDMX parecia producto de una caja negra,' en cuyo interior se disiparon
las desavenencias politicas al “producir” un apartado de la ley en el que convergen
los intereses de todos los involucrados en su elaboracion (Elster, 1995). En este ar-
ticulo se reconstruyen las disputas discursivas y los conflictos legislativos en torno al
reconocimiento de los derechos de los pueblos y barrios originarios, y comunidades
indigenas residentes (PBOCIR) en la Ciudad de México. La reconstruccion facilita
la interpretacidn de las intenciones politicas de las y los constituyentes, para evaluar
en qué medida asumieron la agenda de los PBOCIR como una deuda historica que
el nuevo ordenamiento debia resarcir. Al esclarecer el sentido de sus intenciones, se
infiere la posicidn personal de cada constituyente sobre el pluralismo juridico, pues
esa valoracion se relaciona con sus grados de aceptacion o negacidn al replantear
el derecho estatal en otras formas juridico-politicas, propias de los pueblos de la
Ciudad de México.

1 Segun Bruno Latour, la elaboraciéon de una ley puede asumirse de manera similar a la produccion
de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, pues por lo regular ambos procesos emergen de
una caja negra que liga de manera incognoscible insumos prescritos con resultados predecibles
(2010: 233). Asi, en la produccion de cualguier conocimiento basta con fijarse sélo en los datos de
entrada y salida, no en la complejidad interna del aparato o el hecho (2001: 362).

Dramas legislativos sobre la ciudady sus pueblos en la elaboracion de la Constitucion Politica de la Ciudad de México 71



72

Las etnografias de los procesos constitu-
yentes (Schavelzon, 2012; Yankelevich, 2018;
Crewe, 2015) han servido para interpretar el cuerpo
legal de la cPCcDMX y sus dramas legislativos. En
particular, el andlisis de Emma Crewe de los ritua-
les de cooperacion y rivalidad en el Parlamento in-
glés invita a pensar como esas dramatizaciones ponen
en evidencia relaciones de poder entre sus protagonis-
tas. El estudio de Crewe no sélo se sustentd en obser-
vaciones in situ en la Camara de los Comunes, sino
que amplié su corpus de evidencias con entrevistas
en profundidad fuera de los espacios institucionales,
para explicar como funciona la dindmica parlamen-
taria tras bambalinas y mostrar que los testimonios
informales son fundamentales para interpretar las
divergencias entre la retdrica del recinto parlamen-
tario, las reglas del juego politico y las pricticas que
se ponen en marcha al intentar influir en la hechura
de una ley.

Si bien las estancias de observacion etnogrifica
en el Parlamento y las comisiones de la Asamblea
Constituyente de la Ciudad de México fueron in-
termitentes, se complementaron con el anilisis
documental de la labor legislativa. Las interpreta-
ciones aqui contenidas se fortalecieron a partir de
testimonios retrospectivos —“posbambalinas”—
que explicaban las discrepancias entre la retérica
de las evidencias textuales del trabajo parlamenta-
rio, los condicionamientos partidarios del desem-
pefo constituyente, el material audiovisual de las
practicas legislativas y el punto de vista de quienes
fueron interpelados sobre la reconstrucciéon de su
actuacion en la elaboracion de la cpcpmx. Como
sefiala un constituyente entrevistado: “una vez
que se enfrid el escenario politico [de la Asamblea
Constituyente|, empezamos a inventar nuestra pro-
pia historia de lo que ahi sucedié” (entrevista con di-
putado constituyente del Partido Accién Nacional,
Ciudad de México, marzo de 2018).

Al estudiar la dindmica procesual en la elabo-

raciéon de las leyes, se muestra como los imaginarios
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y condicionamientos estructurales legislativos ma-
tizan la concepcion de los sujetos de derecho de
los encargados de producir cualquier ordenamiento
legal. Me desmarco de las visiones que sustentan sus
explicaciones en los valores individuales, la reproduc-
ci6én habitual de las formas juridicas o la racionali-
dad burocritica de los espacios legislativos. Analizo
como el desempeiio legislativo de cada constitu-
yente v sus niveles de incidencia en la redaccién
final de la ley estin mediados por la convergencia
o contradiccién de sus posiciones personales, los
intereses partidarios o grupales, y su apertura para
representar las demandas de sectores que a lo largo
de la historia han sido marginados de los andamiajes
juridicos del Estado, como los PBOCIR.

Dinamica procesual de la produccién de leyes:
textualidades y dramas legislativos

Para descentrar los sucesos acontecidos en la caja
negra de la Asamblea Constituyente de la Ciudad
de México, asumo que los articulos de la nueva
Constitucién no se autoconstruyeron en armonia,
pues “las leyes y los principios no tienen la capaci-
dad de organizarse l6gicamente por si mismos [...],
lo que se llama ‘derecho’ no es tanto un conjunto
de principios inscritos en textos sagrados, sino un
proceso muy concreto, algo que se ve y se vive,
un movimiento continuo que no tiene comienzo
ni fin” (Valverde, 2012: 12). Desde un enfoque an-
tropoldgico, la elaboracidn de la CPCDMX es parte
de un proceso sociocultural que no consta solo de
abstracciones o ideas puras (Riles, 2003; 2005), sino
que deriva de comportamientos, decisiones indivi-
duales y colectivas, escenas rituales y traslados de
gente y papeles en entornos formales o informales.

Si bien hoy se sigue sosteniendo que el princi-
pio rector de la etnografia en los recintos legislativos
es la interpretacién de las pricticas de un grupo o

colectividad mediante la observacion directa in situ,
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octubre de 2016.

eso no impide que podamos acercarnos a sus dina-
micas sociales por medio de la documentaciéon que
esos grupos producen (Davies, 2002; Atkinson y
Coffey, 2004). Esto cobra sentido al asumir que no
existe sociedad que no genere una documentacioén
de su vida social de manera cotidiana. Como se-
nala Annelise Riles, “los documentos son artefactos
paradigmaticos de las practicas de conocimiento.
De hecho, los etnografos que trabajan en cualquier
rincén del mundo casi sin excepcién deben lidiar
con documentos de uno u otro tipo” (2006: 4).

Se analizan los rastros materiales y las huellas
documentales generadas al legislar los derechos re-
lacionados con los PBOCIR, mediante una etnografia
documental (Holliday, 2002) que ayuda a recrear
los conflictos suscitados por la agenda legislativa,

a partir de las evidencias textuales y audiovisuales

del proceso constituyente.? En esas evidencias es
posible interpretar las retoricas del poder que bus-
can persuadir y legitimar las narrativas asociadas a la
redaccion correcta de una ley. Se perciben indicios

de las ideas que condicionaron la prictica legislativa

2 Este enfoque metodoldgico reconstruye de manera crea-
tiva, sin limitar la imaginacion antropoldgica y sus dosis de
ficcion controlada (Maldonado, 2018), los elementos sim-
bolicos, performativos y discursivos que no estan explicitos
en la trama textual de un documento (Lopez y Acevedo,
2018), pero que aparecen en registros visuales, documen-
tales y biogréficos —debates previos, anteproyectos, inicia-
tivas, minutas, documentos y comunicados oficiales, entre
otros— que por error se han considerado residuales, al sub-
estimar que esos indicios son fundamentales para entender
que diversas visiones —no soélo la hegemonica— se dispu-
tan la légica imperante en la produccion de una ley.
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al perfilar la forma en que sus integrantes conciben a
los pueblos originarios e indigenas, ya sea como su-
jetos de derechos colectivos o como individuos a los
que el Estado debe seguir tutelando.

Se prioriza el andlisis de las versiones esteno-
graficas de las comisiones de Principios Generales y
Pueblos y Barrios Originarios y Comunidades In-
digenas Residentes —en adelante, Comision de
Pueblos y Barrios—, para ubicar las “textualidades”
(Mosse, 2006) en las que algin tema, categoria o
concepto referente a los derechos de los PBOCIR ge-
ner6 controversia.’ Asimismo, se perfil el posicio-
namiento de cada grupo politico hacia estos sectores
al analizar el sentido de las reservas promovidas en
los articulos que atendian al reconocimiento de sus
derechos. Las plataformas de trabajo de los partidos
que integraron la Asamblea Constituyente también
se sistematizaron porque representan una guia de
accidn para la labor legislativa. Ademads, permiten
inferir el punto de vista de las estructuras partida-
rias en torno a la composicién intercultural de la
Ciudad de México, por un lado, y sobre la restitu-
ci6n de derechos de los pueblos que la habitan, por
el otro.

La importancia de elaborar una etnografia do-
cumental tanto de las versiones estenograficas como
de las plataformas partidarias radica en que estas
evidencias textuales reflejan un campo en el que
confluyen practicas politicas que “estructuran el co-
nocimiento, organizan comportamientos y produ-
cen rutinas de interaccidon” (Barrera, 2012: 40)
entre los encargados de elaborar la cPCDMX. Estas
relaciones de poder emergen cuando se disputa el
sentido textual de un articulo en las interacciones
entre las y los constituyentes. En ese momento surge
una tension vinculada a las metdforas movilizadoras*
que, por un lado, legitiman la postura de cada grupo
en torno a sus posicionamientos legislativos, y por el
otro, generan reacciones por sus efectos en el reco-

nocimiento de derechos.
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La instrumentacién, la dindmica politica y los
imaginarios de quienes redactaron los articulos de la
CPCDMX se interpretan mediante una vision proce-
sual (Swartz, Turner y Tuden, 1966) que pondera
las situaciones detectadas en la etnografia docu-
mental, en la que los antagonismos hacen expli-
cito un conflicto en la Asamblea Constituyente. En
palabras de Victor Turner (2002), estas tensiones
pueden asumirse como dramas legislativos que per-
miten reconstruir desde los puntos de vista de los
involucrados las fases inarmonicas del proceso par-
lamentario. Estos dramas reflejan todas las acciones
que implementan las y los constituyentes para avan-
zar en sus agendas y reproducir o reafirmar la legi-
timidad politica de los grupos a los que pertenecen
(Abéles, 1988).

Disputas de sentido en torno al reconocimiento
de derechos de los pBocIR

La etnografia documental evidenci6 la existencia
de dos fuentes de informacién en las que se po-
drian detectar las divergencias textuales sobre
los derechos de los PBOCIR, a partir de las cua-
les inferir los dramas legislativos para ubicar los
presupuestos normativos y los posicionamientos par-
ticulares de los encargados de establecer esos dere-
chos. Se compara la argumentacioén contenida en el

Proyecto de Constitucion Politica de la Ciudad de

3 Se revisaron las versiones estenograficas de las comisiones
de la Asamblea Constituyente para ubicar las alusiones y el
sentido politico de los argumentos en torno a los derechos
de los PBOCIR.

4 Estas metaforas nos permiten interpretar la manera en la
que los sujetos de derecho son plasmados en las leyes,
por medio de representaciones, categorizaciones o clasi-
ficaciones asignadas arbitrariamente, sobre las que tienen
poco control (Merry, 2017).



México® con la redaccién final de la cpcDMX pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 5 de
febrero de 2017 (véase el cuadro 1). Estos inputs y
outputs de la dindmica legislativa hacen evidente la
importancia de “sacar de la caja negra” (Latour,
2010) el proceso de elaboracién de los articulos
constitucionales sobre los derechos de los PBOCIR,
mediante el ensamble de las interpretaciones sobre
las divergencias textuales, las disputas de sentido, los
condicionamientos ideoldgico-partidarios y las vi-
siones retrospectivas de la labor constituyente.

Los principales detonadores discursivos de
confrontacién al estipular los derechos sobre los
PBOCIR se centraron en los articulos 2, 57, 58 y 59,
discutidos en las comisiones de Principios Generales
y de Pueblos y Barrios. En los articulos 15, 16, 17,
18, 21, 25, 26, 27, 52, 53 y 56 se mencionan de ma-
nera tangencial, mis no transversal, en apartados,
fracciones o incisos. En apariencia, esto coincide
con la escasa presencia de dramas legislativos re-
lacionados con los PBOCIR en las comisiones que
atendieron otras agendas, como Carta de Derechos;
Desarrollo Sustentable y Planeacién Democratica;
Ciudadania, Ejercicio Democritico y Régimen de
Buen Gobierno, y Alcaldias. La Ginica comision que
no precisd ninguna alusion textual a estas colecti-
vidades, y en consecuencia no albergd dramas le-
gislativos sobre el tema, fue la de Poder Judicial,
Procuraciéon de Justicia, Seguridad Ciudadana y
Organismos Constitucionales Autdnomos.

Las divergencias textuales en los articulos sobre
los derechos de los PBOCIR, asi como los conflic-
tos legislativos en las comisiones que definieron su
normatividad, son la materia prima para ensam-
blar una interpretacion de los sentidos politicos y
logicas partidarias asociadas a los disensos, alian-
zas y negociaciones en el marco de la Asamblea
Constituyente. Como se muestra en el cuadro 1,
los cuatro articulos que precisaron esos derechos tu-
vieron cambios sustanciales en su estructura textual

entre la propuesta inicial de redaccidén y la version

final, en titulos, capitulos, nimero de articulo,
apartados, fracciones e incisos. Estas divergencias
son el primer indicio para ubicar las metaforas que
generaron las disputas politicas dentro de las comi-
siones enfocadas en esta agenda.

Una metifora que encauzd el debate de la comi-
sion en torno al contenido del articulo 2 —enumerado
como 3 en la propuesta inicial— fue la oposicidén
de los prefijos multi- e inter- para definir la orien-
tacion politico-cultural respecto a la convivencia
de una gama de diversidades étnicas e identitarias.
Este antagonismo marc6 la discusion legislativa so-
bre las posiciones que, si bien reconocen la diver-
sidad de colectividades que conforman la Ciudad
de México, tienen matices en como debe asumirla
el Estado. Para los enfoques multi-, la diversidad
se advierte como un problema que debe solucio-
narse, mientras que en los enfoques inter- la diversi-
dad es un valor que enriquece a la sociedad.

Al precisar la redaccion del segundo articulo de
la Constitucion, una brecha textual para definir el
caricter intercultural de la ciudad detond un drama
legislativo. Las bancadas de los partidos Accién
Nacional (PAN), Revolucionario Institucional (PRI)
y Nueva Alianza defendieron la propuesta original
anclada en la metifora de la composicién pluricultural,
plurilingiie y multiétnica de la ciudad, mientras que
el grupo de Movimiento Regeneracion Nacional
(Morena) cuestiond la categoria, indic que la re-
daccidén original aludia s6lo al momento actual y
no reconocia el legado histérico de una ciudad de
pueblos y comunidades con adscripciones étnicas
diversas, y se decant6 por la de naturaleza intercultu-
ral, pluriétnica, plurilingtie y pluricultural.

5 Elaborado por un grupo de especialistas denominados “los
notables” y remitido por el jefe de Gobierno Miguel Angel
Mancera al pleno de la Asamblea Constituyente el 15 de
septiembre de 2016.
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Entrega - Recepeidn
del Proyecto de
Constitucidn Poitca de a
Ciudad de Meéxico

Entrega - Recepeitn
del Proyecto de
Constitucidn Politica de la
(iudad de México

AzUL PARDAVE » Entrega del Proyecto de Constitucion Politica de la Ciudad de México por parte del jefe de Gobierno, Miguel Angel Mancera.

En la discusién generada por un constituyente
de Nueva Alianza encontramos una vifieta etnogra-
fica de las versiones estenogrificas de la Comision
de Principios Generales que refleja el drama legis-
lativo relacionado con la disputa de sentido sobre la
composicion multicultural o la naturaleza intercul-

tural de la ciudad en la elaboracién del articulo 2:

Somos una ciudad cosmopolita y plural, que aspi-
ramos desde luego a mantener nuestro patrimonio
cultural, histérico, arquitectdnico, etcétera, pero
que somos una ciudad abierta al mundo, a los mi-
grantes, a todos los idiomas, a todos los trabajado-
res. No somos una ciudad de castas, no somos una
sociedad de razas que esté dividida en cantones o
en guetos raciales, que balcanicen a la ciudad y que

impidan una gobernanza integrada del organismo

urbano; la ciudad es un organismo inseparable que
tiene que funcionar absolutamente coherente (ver-
si6n estenografica de la Comisiéon de Principios

Generales, sesion del 18 de noviembre de 2016).

La supuesta posicion multicultural de la Ciudad
de México fue refutada por un constituyente de
Morena al reivindicar la naturaleza intercultural
de la ciudad y destacar tanto el anclaje histérico de
los PBOCIR en la capital como la necesidad de re-
sarcir los procesos de exclusion y discriminacidn
que éstos han enfrentado a causa de las politicas de
integracién del Estado:

El tema es muy importante, no lo banalicemos,
porque ¢l [constituyente de Nueva Alianza] dice

que hay una suerte de discriminacién inversa, ése
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es su argumento, porque los pueblos originarios,
las comunidades indigenas, los afromexicanos, los
asiomexicanos [sic|, también quieren su inclusién
o estdn incluidos expresamente vy el resto no esta-
mos incluidos en esa redaccidon. Yo creo que hay
—y con esto no podemos enganar al contexto
histérico, ni la realidad de nuestro pais— una
discriminacion histérica en contra de los pueblos
originarios de México y aqui no estoy diciendo
nada nuevo ni nada extrano [...]. Entonces [la na-
turaleza intercultural del articulo 2] es una recupe-
racién de los derechos de esos pueblos y de esas
personas (version estenogrifica de la Comision de
Principios Generales, sesion del 18 de noviembre
de 2016).

El cisma detonado por el cardcter intercultural de
la Ciudad de México tuvo como consecuencia,
primero, que todo lo relacionado con los derechos
de los PBOCIR se remitiera a la comision encargada de
discutir el contenido de los articulos 57, 58 y 59, y
segundo, que la naturaleza intercultural de la ciu-
dad emergiera como guia de accidén y metifora mo-
vilizadora en los debates de la Comision de Pueblos y
Barrios, pues la disputa de sentido de esta cate-
goria sustentd posiciones pragmaticas o garantistas en
torno al reconocimiento de los derechos de esas colec-
tividades. Al respecto, una constituyente rememora
que “enlos debates de la Comision ya no tuvimos que
discutir si la ciudad era intercultural, nos libramos de
esa discusion que hubo en la de Principios Generales.
Ahora el tema era sobre lo multi- y lo pluri-, o sea, de
cantidad o cualidad para definir lo cultural, lingiiis-
tico y étnico” (entrevista con diputada constituyente
del Partido de la Revoluciéon Democritica [PRD],
Ciudad de México, febrero de 2018).

Las disputas sobre los articulos 57 y 58 —63
y 64 en la propuesta inicial— surgieron al precisar
quiénes serian los sujetos de derecho y como serfan
entendidos en el cuerpo legal de la cpcbmX. Las di-

vergencias textuales del articulo 57 se relacionaron
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con el uso politico de la categoria “pueblo indigena”,
enunciada de manera estratégica por constituyentes
con una perspectiva garantista, que buscaban incluir
los derechos tanto individuales como colectivos. En
cuanto al articulo 58, los argumentos que generaron
antagonismos fueron la autoadscripcion identita-
ria de los PBOCIR y su categoria juridica especifica:
derechohabientes o sujetos de derecho. La reconstruc-
cidén de estos debates evidencia los posicionamien-
tos de las y los constituyentes de varios partidos al
tratar de influir en la redaccidn final de ambos arti-
culos, como se asienta en la version estenografica de
la Comision de Pueblos y Barrios Originarios de la
sesion del 17 de noviembre de 2016:

La Ciudad de México reconoce los derechos. Y yo
planteo que diga “esta Constitucion reconoce a los
pueblos y barrios originarios, a las comunidades
indigenas residentes, como entidades de derecho pii-

blico” (constituyente del PRD).

En este primer articulo no queda claro cudles son
los sujetos de derecho [...]; en mi caso, la propuesta
es especificar como los propios sujetos se han de-
nominado. Es decir, estamos reconociendo dos
categorias de indigenas, la de los pueblos y barrios ori-
ginarios, y de las comunidades indigenas residen-

tes (constituyente de Morena).

[Propone mantener la redaccién original y] tras-
ladar este debate a la Carta de Derechos [...]; me
parece importante que mds que meterlo como un
asunto de poder, sea reconocido como un asunto
de derechos [...], agregando la parte de las comuni-
dades de origen indigena que no viven en un pue-
blo o barrio originario, que originalmente estd en
el 16N como un apartado dentro de todos los grupos

de atencién especial (constituyente del PAN).¢

6 Las cursivas son mias.



El drama anterior marca dos visiones sobre la forma
en que se definirdn los PBOCIR en la cpcDMX. Una,
representada por algunos constituyentes del PRD,
el PAN y el Ejecutivo federal, defiende el Proyecto
de Constitucion del jefe de Gobierno y simula un
reconocimiento juridico de los pueblos al acotar sus
derechos al plano individual.” La otra, representada
por algunos constituyentes del PRD y Morena, reco-
noce, garantiza y protege sus derechos individuales
y colectivos.

A pesar de que las llamadas “izquierdas” elec-
torales tuvieron puntos de acuerdo en los debates de
las comisiones, las posturas de sus constituyentes so-
bre los derechos colectivos de los pueblos dejaron
ver en ciertos casos la heterogeneidad de posicio-
nes dentro de las bancadas. El andlisis discursivo de
los debates sobre la autonomia de los PBOCIR en las
dos comisiones que atendieron esta agenda eviden-
cia posiciones incompatibles incluso entre consti-
tuyentes del mismo partido, como lo muestran los

siguientes testimonios:

La propuesta de Morena insiste no solamente en una
autonomia organizacional de los pueblos, de las co-
munidades indigenas residentes y de los afromexi-
canos, sino que también estamos proponiendo el
cuarto orden de gobierno, no nivel, debe decir
orden de gobierno para que exista autonomia so-
bre el territorio de los pueblos originarios (cons-
tituyente de Morena, version estenogrifica de la
Comision de Principios Generales, sesion del 14 de
noviembre de 2016).

sLa democracia comunitaria sélo pudiera ejercerse
a través de los pueblos y barrios originarios? ;O yo
podria conformar una comunidad diferente, nue-
va, dentro de diez afios y decir que voy a ejercer
la democracia comunitaria? Siendo ejercida por
pueblos y barrios originarios me parece proce-
dente y prudente. Lo que me preocupa es que los

empecemos a organizar en comunidades de otra

naturaleza y que unos participemos con una con-
dicién que no nos confiere la Constitucién y que si
les da alos pueblos y barrios originarios. Ahi, ésa es
mi Gnica preocupacion (constituyente de Morena,
version estenografica de la Comisidén de Principios

Generales, sesion del 21 de noviembre de 2016).

A las divergencias dentro de los partidos se suma-
ron los conflictos entre constituyentes para definir
el contenido del articulo 59 —65 en la propuesta
inicial—. El primer drama legislativo sucedi6 en
la Comision de Principios Generales, cuando
Morena present6 una propuesta de modificaciéon
al articulo 2 con el propésito de reconocer la libre
determinacion de los pueblos, su autonomia y el de-
recho a un cuarto orden de gobierno. La propuesta
fue rechazada por las demds fuerzas partidarias con
el argumento de que “en el parrafo 1 ya se agrega la
definicién de la autonomia de la Ciudad de México
como entidad federativa, [la autonomia de los pue-
blos| no cabe de ninguna manera en este parrafo y
tampoco el cuarto nivel de gobierno. Eso ya estd
en los articulos 63 y 65 (constituyente del PRD,
version estenografica de la Comision de Principios
Generales, sesion del 14 de noviembre de 2016).

El rechazo de la autonomia de los pueblos en
los principios rectores de la nueva Constitucién
hizo visible una maniobra legislativa para acotar
cualquier intento de transversalidad de sus derechos
colectivos, implementada cada dia porlasy los cons-
tituyentes que buscaban limitarlos. De manera para-
ddjica, la instalacidon de una comision especializada
para discutir la autonomia de los PBOCIR cimento
el camino para ampliar sus derechos, respaldados

7 El PRI no acreditd constituyentes en esta comision, aunque
las demas fuerzas partidarias demandaron su presencia, la
perspectiva de dicho partido en esta agenda fue defen-
dida por el representante del Ejecutivo federal, un priista
reconocido.
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por su caracter juridico, libre determinacién y au-
tonomia (articulo 59). Como resaltdé una constitu-
yente de Morena, ese punto ya estd reconocido en
la Constitucion federal y habia que preguntarse lo
siguiente: “;cudl es el régimen de autonomia que se
va a instituir en la Ciudad de México para que los
pueblos puedan ejercer ese derecho? [...] Para el
caso de la autonomia implica transferencias en todas
estas materias, tiene que ver con derechos sociales, de
educacion, salud, etcétera” (versidn estenografica
de la Comision de Pueblos y Barrios Originarios,
sesion del 27 de octubre de 2016).

La redaccidn final del articulo 59 supondria
que las materias de accién de la autonomia se am-
pliaron de manera exponencial en relacion con el
Proyecto de Constitucidén, pues de considerar sélo
cuatro rubros se pas6 a 13, incluyendo, de forma
enunciativa, la necesidad de promover medidas y
organos de implementacién (véase el cuadro 1).
Sin embargo, es necesario reflexionar por qué hubo
cuestionamientos escasos a esta ampliacion, al grado
de que el Gnico drama legislativo relacionado con
acotar el alcance de la autonomia fue expresado
por el representante del Ejecutivo federal: “tene-
mos que cuidar que el dictamen tiene que ajustarse,
béasicamente, a que el texto propuesto se ajuste al
contenido de la Constitucion [federal]” (version es-
tenogrifica de la Comisiéon de Pueblos y Barrios
Originarios, sesion del 14 de noviembre de 2016).

Las tramas de poder detrds de la ausencia de
conflictos revelan las argucias legislativas imple-
mentadas por los partidos que se oponian a exten-
der el alcance de los derechos de los PBOCIR. Los
dramas legislativos en la Comisiéon de Pueblos y
Barrios evidencian como las discusiones recurrentes
sobre la consulta a los pueblos y su cardcter vincu-
lante fueron el mecanismo de contencién para
atrasar y entorpecer la precision juridica de las me-
didas y 6rganos de implementacion, asi como el
alcance de su libre autodeterminacién y autono-

mia en materias diversas. Desde la primera sesion
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de la Comisidon hubo discusiones repetitivas que
retrasaron los acuerdos sobre el contenido de los
articulos. Quienes no suscribian la autonomia uti-
lizaron la definicién del esquema de trabajo, la pos-
tura en torno al Proyecto de Constitucion y sobre
todo el disefio de la metodologia de la consulta y el
predictamen a consultar con los pueblos para consu-
mir nueve sesiones y dejar sélo cuatro para precisar
los sentidos discursivos de las metaforas en disputa,
como se observa en este testimonio: “creo que si
es muy respetable la propuesta de la companera [de
Morena, sobre autonomia], pero tenfamos dos temas
pendientes de resolver, uno era el método y otro era
el de la consulta” (constituyente del Ejecutivo fede-
ral, version estenografica de la Comision de Pueblos
y Barrios Originarios, sesiéon del 17 de noviembre
de 2016).

El retraso en los debates sustanciales sobre los
derechos de los PBOCIR agotd el tiempo estipulado
para presentar una propuesta de dictamen al pleno.
La falta de consenso y la premura al tratar el con-
tenido de los articulos sentd las bases para que sur-
gleran cuasi grupos que negociaban al margen de la
Comision. Un ¢jemplo de ello fue el establecimiento
del protocolo de consulta a los pueblos, que dejé de
lado los debates de nueve sesiones y presento a vota-
ci6n un mecanismo de consulta: “no es un madru-
guete, en verdad no, es querer avanzar, nunca se dijo
que esto ya estaba aprobado, es una propuesta que
traemos siete diputados” (version estenografica de la
Comision de Pueblos y Barrios Originarios, sesiéon
del 30 de noviembre de 2016). También quedaron
fuera acuerdos entre lideres de bancadas partidarias
que tenfan como objetivo cabildear el avance de al-

gunas agendas a cambio de otras:

En toda la agenda de pueblos estdbamos conscien-
tes de que tenia que haber o existir ese capitulo
fortalecido, junto con Morena y PRD. [El coor-
dinador de bancada] en cierto momento me dijo:

“ya no pelees con Morena, porque si la agenda de



pueblos sale, tiene que ser por las dos izquierdas
unidas, mds unos del PAN y unos del pr1”. El par-
tido ya tenia los cdlculos de que si en este tema nos
recargiabamos hacia el PAN tendriamos la mayoria
calificada en el pleno, luego se les apoyaria en otros
acuerdos (entrevista con diputada constituyente
del PrD, Ciudad de México, febrero de 2018).

Ante la dificultad de imponer o consensuar una
redaccion, otra artimafia legislativa recurrente fue
encorchetar las categorfas que daban sentido ga-
rantista —en particular sobre autonomia— a los
apartados, fracciones o incisos de los articulos 57, 58
y 59, con la intencién de posponer su debate hasta
la sesion plenaria, y en su caso, integrar reservas a

esos apartados:

Nouestra iniciativa contrastaba con la visién de otros
constituyentes de la Comision, quienes consideraban
que bastaba con disponer un catilogo de derechos,
sin la configuracion de un régimen de autonomia.
Los constituyentes de los partidos del PRD, PRI y
PAN se oponian a darle concrecién al derecho a
la autonomia; incluso dos constituyentes del PRD
recurrieron al procedimiento de la reserva con la
que pretendian eliminar todas las disposiciones de
nuestra iniciativa sobre autonomia y derechos terri-
toriales arriba indicada, pero no lo lograron. Luego
trataron de evadir la discusion sobre autonomia
(entrevista con diputada constituyente de Morena,
Ciudad de México, julio de 2018).

En consonancia con la estrategia metodologica para
ubicar los dramas legislativos, una etnografia docu-
mental de las plataformas partidarias que conforma-
ban la Asamblea Constituyente ayuda a interpretar
las ticticas y argucias legislativas de cada bancada
para limitar los derechos de los pueblos. Los crite-
rios de clasificacion de esta etnografia documen-
tal se construyeron al ubicar el posicionamiento de

la plataforma en torno a la diversidad cultural, su

enfoque de reconocimiento de derechos diferencia-
dos, su perspectiva de derechos humanos y el tipo
de solucidn legislativa que proponian para resarcir
las demandas de los pueblos originarios (véase el
cuadro 2).

La etnografia documental de las platatormas
pone en evidencia la “linea” partidaria enunciada
publicamente en relacidn con el caricter intercul-
tural de la Ciudad de México y los derechos de
los pueblos. Las similitudes y divergencias mues-
tran que el PAN y el Partido Verde Ecologista de
México mantuvieron visiones de tutelaje de dere-
chos hacia esas colectividades; el PRI y Movimiento
Ciudadano, Nueva Alianza y Encuentro Social
enarbolaron acciones afirmativas hacia los pueblos
y se apegaron a lo establecido en la Constitucién
federal; mientras que el PRD y Morena apostaron,
con sus respectivos matices, por el reconocimiento
de la autodeterminacién de estos sujetos colectivos.

Las y los constituyentes perredistas expresaron
una concordancia sobre los derechos de los pueblos,
barrios y comunidades que refleja un sentido de ac-
cién pragmatico, en relacién con lo establecido en
las plataformas de su partido. A pesar de que algunas
veces enarbolaron un interés genuino por ampliar
el derecho de los pueblos, siempre ponderaron la
defensa del Proyecto de Constitucion y arrastraron
una impronta de simulacién que enunci6 el reco-
nocimiento de la autonomia de los pueblos, aunque
no precisé su contenido y mucho menos detall6 los
derechos colectivos que abarca.

Los panistas y priistas mantuvieron la linea de
sus partidos, ponderaron los derechos individuales
y se negaron a reconocer los colectivos. Ademis,
pugnaron por remitirlos a la Carta de Derechos para
legislarlos como parte de las acciones enfocadas en
grupos de atencidn prioritaria. Si bien los priistas
menospreciaron el tema, se puede inferir su actua-
ci6n a partir de los posicionamientos del constitu-
yente del Ejecutivo federal, quien buscé acotar los

derechos de los pueblos a lo establecido en la Carta
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Magna. No obstante, el mejor ejemplo de cémo
las 16gicas partidarias matizaron la labor legislativa
se encontr6 en la participacion de un diputado pa-
nista, quien dirimid esta contradiccion bajo el en-
tendido de que: “lo que uno cree en lo personal estd
en consonancia con lo que tu partido cree, por algo
estas en ese partido, pero hubo un par de veces que
me desalineé y alguien me regand y eso me llevo a
reflexionar como votar” (entrevista con diputado
constituyente del AN, Ciudad de México, marzo
de 2018).

Entre los morenistas predominé un sentido
de empatia y respaldo para garantizar los dere-
chos de los PBOCIR. A pesar de sus divergencias, su
actuacidn se definid por refrendar como bancada
las propuestas de sus especialistas en el tema. Su
trabajo legislativo se apego a la plataforma partidaria
y ponderé el principio que reza “primero el pueblo
antes que el interés personal o individual”, enar-
bolado por su movimiento: “muy pocos diputados
antepusieron su vision personal de democracia a lo
que decidieron suscribir en el Parlamento. Para mi
siempre primero estan los principios |[...]. Pero una
gran cantidad de constituyentes respaldaba agendas
particulares o tenia encargos especificos” (entrevista
con diputado constituyente de Morena, Ciudad de
México, febrero de 2018).

Los dramas legislativos analizados confirman
que la agenda de los PBOCIR fue apoyada en diferente
medida por Morena y el PRD, las “izquierdas’ elec-
torales, para lograr que se reconocieran y precisaran
algunos de sus derechos. No obstante, sus divergen-
cias en la Comision de Principios Generales, exacer-
badas por las demds fuerzas partidarias, impidieron
que la autonomia de los pueblos fuera transversal
en toda la cpcpmx. El andlisis muestra como las
tacticas y argucias legislativas limitaron los derechos
de los pueblos, acotaron su alcance e impidieron su
ampliacion bajo la promesa de subsanar ese pen-
diente, en un proceso de armonizacién del que no

quedaron registros estenograficos. Suponemos que

los acuerdos de armonizacion de los articulos que
conformarian la nueva Constitucién respondieron a
otros intereses y no al de los sujetos de derecho. Sin
embargo, los derechos ganados en el nuevo anda-
miaje juridico también pueden ser la punta de lanza
de procesos de resistencia que favorezcan las lu-
chas de los PBOCIR, en particular al hacer uso de
litigios estratégicos que abran el camino a un uso

contrahegemonico del derecho.

Reflexiones finales

¢Qué revela el andlisis de las divergencias textuales
surgidas al debatir los derechos de los PBOCIR en la
cPCDMX? Los dramas legislativos que se suscitaron
proporcionan elementos para explicar por qué en
la produccion de las leyes enfocadas en los pueblos
indigenas coexisten de manera esquizofrénica tanto
la produccién normativa del Estado como algunos
apartados que enuncian el reconocimiento de su
autonomia (Aragon, 2018). Estos comportamientos
ambivalentes emergen desde la génesis de la ley.
En la Ciudad de México, los intentos por avanzar
en el reconocimiento de derechos de estos colec-
tivos siempre han sido acotados para que no des-
borden los marcos hegemonicos de derecho estatal
mediante argucias legislativas y 16gicas estructurales
de poder: desde borrar, congelar, encorchetar y re-
servar los elementos autonémicos de una ley, hasta
planchar los acuerdos cupulares que permitan o im-
pidan su aprobacion.

Las contradicciones instrumentales parten de
la idea de que los avances en el reconocimiento
de derechos de los PBOCIR no han ido en sinto-
nia con la voluntad politica de las demads estructuras
de poder de la ciudad, pues las legislaciones secun-
darias propuestas por el Congreso local no se han
armonizado con el objetivo de, en verdad, ejercer
los derechos consagrados en la cPcbmx. Ademas de

ser funcional al derecho estatal, esta contradiccion
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revela la poca apertura de las estructuras partidarias
para respaldar de manera genuina la autonomia de
los PBOCIR. Esto no sélo ha fomentado el descrédito
de los partidos, sino también de las instancias legis-
lativas y las instituciones que se encargan de generar
las condiciones necesarias para ¢jercerlos y que no
sean letra muerta.

Lo anterior confirma la pertinencia de utilizar
la categoria de drama legislativo para caracterizar la
dindmica politica subyacente al reconocimiento de
los derechos de los PBOCIR, pues es util en su acep-
cidn teatral para analizar el proceso de elaboracion
de laley y muestra los resultados fatales de estas leyes
cuando no cumplen las expectativas de estos colecti-
vos. Es menester reflexionar sobre la forma en que
la heterogeneidad del derecho estatal ha posibilitado
espacios para que los pueblos disputen el ejercicio
de su autonomia y creen fisuras en el régimen de

poder local.
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