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RECOMENDACION DEL CONSEJO CONSULTIVO DEL INSTITUTO FEDERAL DE
TELECOMUNICACIONES RESPECTO DEL ALCANCE DEL ARTICULO 22 FRACCION Il DE LOS
LINEAMIENTOS GENERALES PARA EL OTORGAMIENTO DE CONCESIONES A QUE SE REFIERE EL
TITULO IV DE LA LEY DE TELECOMUNICACIONES Y RADIODIFUSION (LINEAMIENTOS).

1. Justificacion.

Diversas reuniones de orientacién sostenidas por la Unidad de Concesiones y Servicios (UCS)
con comunicadores indigenas hicieron manifiestas algunas dificultades en la interpretacion de
la Fraccion Il del Articulo 22 de los Lineamientos, que define lo que debe entenderse por
comunidad indigena.

A fin de permitir una interpretacion acorde con el Articulo 22 Constitucional, es que este
Consejo ha decidido emitir la siguiente recomendacién en torno al alcance del Articulo 22
Fraccidn Il de los Lineamientos.

Para la exégesis del mencionado precepto se toma en cuenta los motivos de su redaccion, su
correspondencia con la realidad que se pretende tutelar y su concordancia con el marco
constitucional; por Ultimo, se ejemplifican casos de aplicacién.

La Opinion fue revisada por comunicadores indigenas, especialistas de la Secretaria de Asuntos
Indigenas de Oaxaca y un especialista del poder judicial.

II. Antecedentes.

La disposicion de referencia deriva de una modificacion resultado de la Consulta Indigena
realizada por el Instituto con motivo de la expedicion de los Lineamientos. La Fraccién en el
anteproyecto sometido a consulta establecia lo siguiente:

Il. Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena: Aquella que forma una unidad social,
econdmica y cultural, asentada en un territorio y que reconoce autoridades propias de
acuerdo con sus usos y costumbres y pertenece a un Pueblo Indigena.

La redaccién, si bien acorde a lo establecido en la Constitucién y al Convenio 169 de la OIT,
requeria del reconocimiento expreso de algunas formas de organizacién comunitaria por las
que las comunidades integrantes de un pueblo indigena actian y se desenvuelven en razén de
sus propias circunstancias historicas y sociopoliticas.
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Esto fue sefialado en los comentarios a dicha consulta y considerado como positivo en el analisis
efectuado por la unidad encargada, como consta en el informe final del que se copia en lo
conducente:

IV- Acreditacion de la Identidad y Personalidad: ... No obstante que al hacer
referencia a comunidad integrante de un pueblo indigena, se considera que se
comprende también a las comunidades migrantes, por claridad en la disposicién se
considera viable modificar los lineamientos e incluir expresamente la posibilidad de
que una comunidad indigena migrante pueda obtener una concesién de uso social
indigena, de conformidad, ya sea, con los usos y costumbres de su pueblo originario
o con los principios propios de dicha comunidad.

Por otro lado se consideran igualmente viables los comentarios... relativos a que se
reconozca la posibilidad que tienen las comunidades indigenas de asociarse entre si
y de esa manera, exista la posibilidad de que varias comunidades pertenecientes a
un mismo o diversos grupos indigenas puedan obtener una Concesién; para lo que
deberan acreditar ante el instituto, la manera por medio de fa cual llegaron al
consenso para solicitar una concesion de manera conjunta, ademds de contar con
el aval de sus autoridades representativas tradicionales para ello.

En relacion a la manifestacion... relativas a que la solicitud pueda ser presentada
por una asociacion civil u otro tipo de organizacion, se considerd viable incluir en los
lineamientos la posibilidad de que una comunidad integrante de un pueblo indigena
pueda estar constituida bajo algun tipo de organizacién de la sociedad civil sin fines
de lucro.

Por otro lado se considera posible que una asociacion civil sin fines de lucro solicite
una concesion de uso social indigena en representacion de una comunidad
integrante de un pueblo indigena, siempre y cuando se acredite que a dicha
organizacion se le dio un mandato para tales fines de acuerdo o los usos y
costumbres de las comunidades solicitantes y que dicha asociacién cuente con
representatividad de la comunidad indigena.

Fue asi que la consulta dio como resultado la ampliacién del Articulo 22 quedando como a
continuacion:
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Articulo 2. Para los efectos de los presentes Lineamientos se entenderd por:

Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena: Aquélla que forma una unidad social,
econdmica y cultural, asentada en un territorio y que reconoce autoridades propias
de acuerdo con sus usos y costumbres y que pertenece a un Pueblo Indigena.

Se considerard como Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena a aquéllas
comunidades pertenecientes a un mismo o diversos Pueblos Indigenas que en
conjunto pretendan obtener una concesion.

De igual forma, se considerard como Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena
a aquéllas que migraron de su territorio originario y que se encuentren asentadas
en diversas partes del territorio nacional.

Asimismo, la Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena podrd estar constituida
bajo cualquier tipo de organizacion de la sociedad civil sin fines de lucro reconocida
en la legislacion mexicana vigente.

En este sentido, la redaccion actual del articulo materia de tratamiento mantiene la disposicion
inicial, haciéndola mas clara a través de la incorporacién de algunos de los casos en que se
pueden presentar, atendiendo las manifestaciones vertidas en la consulta.

ll. Exégesis.

Para la interpretacion del articulo de mérito, seguiremos los criterios considerados por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en especial la aplicacion del principio pro
personae o favor libertatis, que implica una apertura hacia el respeto a los derechos ancestrales
de los pueblos indigenas?, el principio de autoadscripcién y por consiguiente el uso de criterios
contextuales, socioldgicos y antropoldgicos, en el expreso reconocimiento de la relevancia de la
identidad y la diversidad culturales para la efectividad de la norma juridica?.

Del articulo materia de andlisis se desprenden tres preguntas que resulta esencial resolver al
momento de aplicarlo. ¢A quién debe considerarse una comunidad integrante de un pueblo
indigena? ¢ Como actla ésta? Y {Quién es el titular de la concesién?

! Véase Estupifian (2014) Pueblos Indigenas y Tribales: La Construccion de Contenidos Culturales Inherentes en la
Jurisprudencia Interamericana de Derechos Humanos. Anuario Mexicano de Derecho Internacional V.14
2 |bid

3
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3.1 ¢A quién debe considerarse comunidad integrante de un pueblo indigena?

La respuesta a esta pregunta la brinda una interpretacidn literal del articulo 22 Fraccidn Il de
los Lineamientos:

Comunidad Integrante de un Pueblo Indigena: Aquélla que forma una unidad social, econdmica
y cultural, asentada en un territorio y que reconoce autoridades propias de acuerdo con sus usos
y costumbres y que pertenece a un Pueblo Indigena.

Esta es la regla general y en ella pueden caber todas las variantes posibles, siempre y cuando
se trate de una unidad social, econémica y cultural, que estd en un territorio, reconoce
autoridades propias de acuerdo a sus sistemas normativos y se autoadscribe a un pueblo
indigena.

Algunas de estas variantes las enumera el articulo, pero no son limitativas, he aqui algunos
ejemplos:

a) La Comunidad Tradicional: Aquella que se encuentra enclavada en un territorio
ancestral, como Sta. Maria Tlahuitoltepec Mixes, en el estado de Oaxaca que claramente

forma una unidad social, econdmica y cultural en un territorio, con autoridades
tradicionales y que pertenece al pueblo Mixe.

b) La Comunidad Migrante: Aquellos miembros de pueblos y comunidades indigenas que
dada la situacién que aqueja® a sus comunidades se ven en la necesidad de migrar?,
manteniendo vinculos con sus comunidades de origen, de las que siguen formando
parte®, al mismo tiempo que forman otra comunidad en sus nuevos destinos
organizandose con miembros de su comunidad o pueblo o de otros pueblos indigenas.
Lo anterior con el fin de mantener su cultura e identidad. Tal es el caso de la Asamblea
de Migrantes de la Ciudad de México http://indigenasdf.org.mx/?cat=2

En este caso la disposicion en comento los equipara a una comunidad.

3 Para un estudio a mayor profundidad sobre la migracién indigena puede verse Olivares (2012) Migracién
Indigena en lo Ciudad de México

4Sobre las causas de la migracion indigena puede verse el documento electrénico elaborado por el Programa
México Nacidn Multicultural de la UNAM
http://www.nacionmulticultural.unam.mx/100preguntas/pregunta.php?num _pre=13

5 Este fenomeno se ha sido abordado ampliamente en el campo de los estudios transnacionales, como procesos

de desterritorializacion y re-territorializacidn puede verse: Besserer {(2004), Topografias fransnacionales. Hacia una
geografia de la vida transnacional. Universidad Auténoma Metropolitana-lztapalapa y Plaza y Valdés Editores.
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La Organizacién de Comunidades: Para un mejor ejercicio de sus derechos y desarrollo

de sus pueblos, las comunidades pueden agruparse en organizaciones de comunidades®
qgue pueden o no tener una determinada figura juridica. Este tipo de organizaciones
pueden tomar varias formas dependiendo sus fines, pueden ser estructuras de gobierno
como lo es en Colombia el Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC) u organizaciones
econdémicas  como la Unidn de Cooperativas  Tosepan Titaniske
(http://www.tosepan.com/).

Estas estructuras permiten a las comunidades un mejor ejercicio de sus derechos ya sea
politicos o econdmicos y constituyen un mecanismo que les permite apoyarse en figuras
juridicas propias y/o reconocidas por el Estado que recrean sus mecanismos de toma de
decisiones’, usos y costumbres convirtiéndose en una extensién de la comunidad.

En este sentido, estas organizaciones que por lo general son regionales, son equiparadas
por los lineamientos a una comunidad indigena.

La Organizacidn Indigena: Esta es una manifestacion de la comunidad que puede existir
en dos vias, una derivada, es decir donde la comunidad sefiala y faculta a una

determinada organizacidn para llevar a cabo un determinado fin, como es la Asociacion
Kukoj AC que para efectos legales y administrativos operard la Radio Jén Poj en
Tlahuitoltepec Mixes, en cuyo caso la comunidad (titular de los derechos) es quien
mandata y la organizacion quien asume este mandato, y se constituye para ser un
mecanismo parecido al comité que normalmente existe en las comunidades para el
desarrollo de una actividad, pero de mayor duracién y con una figura juridica que le
permite llevar a cabo algunas actividades de manera independiente, como por ejemplo
la gestidon de recursos para la operacién del proyecto.

La otra es constitutiva, cuando personas de una comunidad o conjunto de comunidades
cuya vida comunitaria estd amenazada o se han perdido instituciones, conforman una
organizacion para seguir conservando sus costumbres, ejercer su identidad o lograr
condiciones para el ejercicio de algln derecho, como lo es La Organizacion Civil las
Abejas en Chenald, formada por alrededor de 200 miembros de diversas comunidades,
la ARIC en Chiapas, el Consejo Supremo Tarahumara, Radio Calenda o Mie Nillu
Mazateco

®Véase CEPAL (2014 p.30) Los Pueblos indigenas en América Latina y el Caribe: Avances en el titimo decenio y

retos pendientes para la garantia de sus derechos.
7 En este sentido quienes fungen como representantes tienen que estar avalados por sus comunidades de
acuerdo a sus sistemas normativos.

2)
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Este tipo de organizaciones presentan cierta complejidad pues en el segundo caso puede
ser que no sean identificables o se encuentren relegadas las autoridades tradicionales,
la situacién prevaleciente en la comunidad no permita su ejercicio, o se han estado
perdiendo las estructuras comunitarias. Sin embargo, en la constitucién de dichas
organizaciones generalmente se observa el ejercicio de instituciones comunitarias como
lo es la asamblea.

Por otra parte, en el caso de organizaciones que agrupan a varias comunidades, gozan
de cierta autonomia a partir del mandato recibido que puede abarcar una pluralidad de
actividades politicas, econdmicas o sociales.

Los estudios en materia de pueblos indigenas elaborados por la CEPAL, han reconocido
la importancia de las organizaciones indigenas para el desarrollo y ejercicio de derechos
de las propias comunidades:

Se trata de estructuras articuladas a nivel de la comunidad y el territorio, que
promueven actividades orientadas a disfrutar plenamente de los derechos
territoriales, medioambientales, politicos, econémicos, sociales y culturales.
En este panorama se observa a nivel comunitario la revitalizacion de
estructuras ancestrales —formas de autoridad, instituciones ancestrales, ritos
y sistemas tradicionales- que estan siendo incorporados a la construccién de
procesos de autogobierno®.

Los lineamientos reconocen este tipo de organizaciones y en su Ultimo pérrafo sefialan
que una comunidad podra erigirse en cualquier tipo de organizacién de la sociedad civil.

De acuerdo con lo anterior consideramos que la Fraccidn lll del Articulo 22 de los Lineamientos,

al haber ampliado para mejor proveer la disposicién establecida en la Constitucion,

efectivamente logra atender a un adecuado desarrollo regulatorio de esta disposicién como ha

ocurrido en distintos estados,’que incorporan varias figuras de las sefialadas en los

lineamientos como equiparables a la comunidad o como manifestacion u organizacion de ésta.

Asimismo, esta ampliacidn atiende elementos que la CIDH ha sefialado como fundamentales

cuando se trata de la identificacion y reconocimiento de una comunidad indigena:

& lbid.

? La Ley de Derechos, Cultura y Organizacion de los Pueblos Indigenas del Estado de Campeche que expresamente
sefiala la facultad de las comunidades para organizarse y asociarse.
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a) La identificacion como comunidad es un hecho histérico social que forma parte de su
autonomia y que no corresponde al Estado o a los Tribunales determinar.*®

b) Laconciencia de la identidad cultural que guarda cada sociedad tradicional es, conforme
al articulo 1-2 del Convenio 169/1989, el aspecto fundamental a la hora de determinar
su cardcter indigena o tribal*

Asi, encontramos en la Fraccion Il del Articulo 22 de los Lineamientos, una disposicién amplia
cuyo criterio fundamental para determinar la existencia de una comunidad indigena es su
autoadscripcién, o la conciencia de su identidad cultural, la cual puede ser manifestada en
distintas figuras juridicas o formas organizativas.

3.2 {Como actiia la Comunidad y Quién es el Titular de la Concesidn?

De acuerdo con los criterios sefialados en el apartado anterior al establecer quién sera el titular
de la concesion, ha de atenderse al contexto de cada caso, los mecanismos de decision y
organizacion que se han elegido y las figuras juridicas que se haya decidido conformar,
resultando asi que cada comunidad puede responder a una combinacidn particular de estos
elementos, los cuales en su conjunto conforman su modo de actuar y permitiran comprender
quién es el titular de la concesion.

De este modo, atendiendo a las mismas variantes de comunidad sefialadas en el apartado
anterior, a continuacion se explica la actuaciéon de la comunidad y la correspondiente titularidad
de concesion que dicha actuacién requiere:

a) La Comunidad Tradicional: Actia por si misma, mandatada conforme a sus propios

mecanismos de toma de decisiones y autoridades designadas para hacer funciones de
gobierno. Acude a través del representante que designe, ya sea una persona, comité o
asociacion. Puede incluso mandatar la conformacién de una figura juridica pero
solamente para operar el proyecto, manteniéndose éste bajo el mandato, monitoreo vy
control de la comunidad. En todos los casos sera la comunidad la titular de la concesién.

Corte IDH, Caso Comunidad Indigena Xdkmok Kasek Vs. Paraguay, Sentencia de Fondo, Reparaciones y Costas,
24 de agosto de 2010

1 Estupifian & Ibafiez (2014) La Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en Materia de
Pueblos Indigenas y Tribales en Derechos Humanos de los Grupos Vulnerables, Universidad Pompeu Fabra,

Barcelona 6
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b) La Comunidad Migrante: En este tipo de comunidades es dificil establecer una unidad

social y un territorio'?; cuando esto es posible estariamos ante el supuesto de una

comunidad tradicional con autoridades propias. Cuando no es asi, o se trata de

asociaciones indigenas que incluso se componen de personas pertenecientes a pueblos
distintos, actlan a través de una persona moral o figura juridica por medio de la cual se
encuentran organizados. En este caso dicha figura juridica o persona moral serd la titular

de la concesion, pues seria imposible establecer una ubicacién concreta de la

comunidad o autoridades propias.

c) La Organizacién de Comunidades: Normalmente este tipo de organizaciones estdn
constituidas con el proposito especifico de atender actividades en los ambitos politico,

econdmico-productivo o socio-cultural. Su estructura estd provista de mecanismos de
gobernanza que permitan a las comunidades tomar parte en sus decisiones y verificar
la rendicion de cuentas, pero son por lo general auténomas en su gestién pues tal es su
propdsito. En ocasiones estdn conformadas por cientos de comunidades o estén
abiertas a la participacion de otras comunidades.

Dada su naturaleza, en ocasiones se dificultaria que las comunidades que las conforman
sean las titulares de la concesion, pues una concesién llegaria a tener cientos de
comunidades titulares que se agregarian o quitarian. En este caso las comunidades o

los miembros de las mismas suelen actuar a través de la organizacidn v, a no ser que

ellas lo manifiesten de otra manera, es dicha organizacién a la que debe darse la

titularidad de la concesidn.?
En este punto es esencial identificar los mecanismos de vinculacién y rendicién de
cuentas de la organizacién con las comunidades que la conforman y el control (mandato)

que las comunidades tienen sobre sus medios de comunicacion.

d) La Organizacion Indigena: En este punto sefialamos dos casos; aquel en que la persona

moral actUa en nombre de una comunidad indigena, acorde a un mandato que ésta le
otorgd, siendo el caso como ya sefialamos aquel donde el titular de la concesién seria la

comunidad. Pero en el caso de organizaciones establecidas con el fin de facilitar el

12 | 6pez Barcenas (2002 p.57-58) Legislacidn y derechos indigenas en México, México, Centro de Orientacién y
Asesoria a Pueblos Indigenas, A. C.-Casa Vieja/La Guillotina-Red-es-Ce-Acatl, A. C.

#Esto no es nuevo en el derecho mexicano pues existen concesiones forestales otorgadas a
organizaciones de comunidades.
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ejercicio de derechos en situaciones en que la vida comunitaria se encuentra
amenazada, se han perdido instituciones comunitarias, o que se trata de grupos de
organizaciones integrados por varias comunidades o miembros de comunidades, es la
organizacidon a quien debiera darse la titularidad de la concesién asegurando se

garantice la pluralidad y el cardcter de servicio publico de la concesion.

Lo importante es identificar caso por caso la naturaleza organizativa de las comunidades a fin
de determinar la titularidad de la concesidon que si bien es siempre la comunidad, por efectos
practicos o imposibilidad material, atendiendo al principio pro personae, puede otorgarse dicha
titularidad a la figura juridica por la que ésta se organiza.

4. Transicion de Permisionario a Concesion Indigena.

Se ha manifestado cierta inquietud en torno a la transiciéon de permisionadas a concesiones
indigenas, en el sentido de a quién debe otorgarse la titularidad de la concesién y si implica un
cambio de titular.

A este efecto consideramos debe aplicarse el criterio establecido por la CIDH que sefialamos
anteriormente y que traemos de nuevo a cuenta:

a) Lla identificacion como comunidad es un hecho historico social que forma parte de su
autonomia y que no corresponde al Estado o a los Tribunales determinar**

b) La conciencia de la identidad cultural que guarda cada sociedad tradicional es, conforme
al articulo 1-2 del Convenio 169/1989, el aspecto fundamental a la hora de determinar
su cardcter indigena o tribal®

En otras palabras es la comunidad guien determina o reclama la titularidad de la concesidn y
quien ha de definir a quien le corresponde ser titular de la misma.

Tal reclamacidén no implica un cambio de titularidad. Como lo sefialamos en recomendaciones
anteriores'® la inexistencia de una figura legal en la ley anterior que permitiera a las
comunidades indigenas ejercer su derecho a contar con medios de comunicacién, no implicé la
inexistencia de éstas sino que les obligd a constituirse en una asociacién civil. Es decir, la

““Corte IDH, caso Comunidad indigena Xékmok Kések vs. Paraguay, sentencia de fondo, reparaciones y costas, 24
de agosto de 2010

15 Estupifian & Ibafiez (2014) La Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en Materia de
Pueblos Indigenas y Tribales en Derechos Humanos de los Grupos Vulnerables, Universidad Pompeu Fabra,
Barcelona

16 véase la Recomendacién de este Consejo: Sobre Permisionarios de Radiodifusion a los que les es Aplicable el
Régimen de Concesion Social Comunitario e Indigena, para el Ejercicio de los Derechos Establecidos en el Articulo
89 Fraccion Vil de la LFTR.
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comunidad siempre ha sido la titular del derecho de acuerdo con el 22 Constitucional,
Unicamente se vio forzada a acceder a dicho derecho a través de una persona moral, la
Asociacion Civil.

Tomando en cuenta lo que hemos explicado en torno a la organizacién de las comunidades, una
vez que la ley le reconoce personalidad juridica a la comunidad y por ende su capacidad para
ser titular de una concesidn, existe la posibilidad de que la comunidad quiera convertirse en
titular de la concesién o desee mantener la titularidad en la asociacion.

En este sentido es la manifestacion del permisionario, debidamente respaldada por la
manifestacion de la comunidad, la que habra de sefialar quien habra de ser el titular de la
concesion social indigena a la que se transita.

Lo anterior no implica un cambio de titular pues las permisionarias indigenas siempre han sido
de las comunidades, en los titulos y los expedientes de |a solicitud se encuentra el sustento legal
para demostrar que la asociacion permisionaria actia como érgano de representacién o de
ejercicio de la comunidad y basta aplicar retroactivamente la LFTR para realizar este
reconocimiento.

Es en si como lo hemos sefialado, el principio de autoadscripcién el que debe privar en la
determinacion de la titularidad de la concesién indigena.

En este sentido en la transicion de permisionada a concesién comunitaria indigena, en el caso
en que se modifique el titular, (pasando de asociacién a comunidad) el titular actual habra de
acreditar de acuerdo a sus sistemas normativos (acta de asamblea por ejemplo), la
determinacién de la comunidad de fungir como titular en donde se sefiale el organismo a través
del cual operard la concesidén (comité, asociacidn civil, etc.), si esto obrara en el expediente
podra referirse al mismo.

Para el caso en que en la transicién se mantenga la asociacién indigena como titular,
5. Conclusiones

a) Es la comunidad indigena la titular del derecho a contar con medios de comunicacion
propios.

b) La forma de ejercer este derecho varia de acuerdo a las caracteristicas particulares de
cada comunidad (su contexto) y puede implicar el uso de una figura juridica como la
asociacion.

c) Sea cual fuere la comunidad, su forma de organizacidn y representacidn, la naturaleza
de su existencia y autoadscripcion a uno o varios pueblos indigenas, se da conforme a

ém
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una serie de principios expresados en sus mecanismos de toma de decisiones, usos y
costumbres.

d) Eltitulo de concesién puede otorgarse indistintamente a la comunidad o a la asociacion,
dependiendo de las caracteristicas de la comunidad y sus formas de organizacion.

En el caso de transicion al atender a lo establecido en el inciso anterior, es relevante considerar
los documentos vertidos en el expediente y lo establecido en el titulo de concesidn, las
manifestaciones del permisionario en torno a la definicion del titular de la concesion indigena
a la que transitara, asi como la informacién disponible de la comunidad.

Dr. Exnéste’M. Flores-Roux

Presidente

Lic. Juan José Crispin Borbolla

Secretario del Consejo

La presente Recomendacion fue aprobada por mayoria de votos de los siguientes integrantes del Consejo Consultivo del Instituto
Federal de Telecomunicaciones: Clara Luz Alvarez Gonzdlez de Castilla, Irma Avila Piatrasanta, Carlos Arturo Bello Hernandez,
Aleida Calleja Gutiérrez, Ernesto M. Flores-Roux, Gerardo Francisco Gonzalez Abarca, Erick Huerta Veldzquez, Salma Leticia Jalife
Villalén, Irene Levy Mustri, Elisa V. Mariscal Medina y Luis Miguel Martinez Cervantes.

El Consejero Carlos Alejandro Merchan Escalante emitio su voto en contra.

Lo anterior, en términos del articulo 17 dltime parrafo, de las Reglas de Operacion del Consejo Consultivo, mediante Acuerdo

CC/IFT/VotacidnElectrénica/6.
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El Consejero Erick Huerta Veldzquez fue quien desarrollé el proyecto de Recomendacion.



