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. “entre las muchas ilusiones con que nos alimentamos, una de las no menos
funestas es la que nace de suponer que nuestra patria es homogénea. Levantemos ese
ligero velo de la raza mista que se estiende por todas parfes y encontraremos cien
naciones que en vano nos esforzaremos hoy por confundir en una sola".

Ignacio Ramirez durante el Congreso Constituyente de 1857

Es una ilusién de criollos pensar que vamos a hacer una democracia en este
pais sin resolver el problema que nos ha legado una historia de colonialismo, que
estamos renovando constantemente y que reaparece con peores rasgos, que son los
de la discriminacién racial, que existe todavia de una manera lamentable y
agudisima en Chiapas y en todas las regiones donde hay frontera entre los pueblos
indios y los no indios.

Pablo Gonzilez Casanova
Junio del 2000
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INTRODUCCION

Uno de los efectos importantes de la rebelion indigena que hizo explosion
en enero de 1994 en el sureste mexicano fue descubrir a la nacion
algo que por mucho tiempo se habia mantenido oculto, como algo
vergonzoso: la existencia en el Estado mexicano de pueblos indigenas.
Gracias a la irrupcion zapatista, lo indigena perdio su caracter
denigrante con que se le cubrié por muchos afos y se vistio de un
ropaje digno, en donde una parte importante de la poblacion mexicana
podemos reconocernos como lo que somos y siempre hemos sido:
mexicanos, si, pero antes que eso individuos pertenecientes a
formaciones culturales existentes antes de la formacion del Estado
moderno y por tanto con todos los derechos que la Constitucion, las
leyes y, en general, el sistema juridico mexicano garantiza a todos sus
ciudadanos, también con derechos colectivos, derivados precisamente
de nuestra pertenencia a un pueblo indigena especifico. los cuales hasta
ahora contintan sin reconocimiento constitucional y legal.

Otro de sus efectos inmediatos fue abrir el espacio y crear el ambiente
necesario para que los pueblos indigenas, sus organizaciones, sus
comunidades, sus lideres, sus representantes, y hasta los estudiosos del
tema nos pusiéramos a reflexionar sobre las demandas de los pueblos
indigenas y la forma de estructurarlas, de manera que presentaran unidad
y coherencia a nivel nacional, con ejes centrales en torno a los cuales
giraran todas ellas. No es que antes de la rebelion zapatista no se hubiera
hecho; se hizo y de muchas maneras, pero siempre fue una actividad
tangencial, fuera de la agenda de los grandes problemas nacionales. No
porque asi lo quisieran los actores, sino porque no existia el espacio para
hablar de esos temas y cuando se hacia sonaba hasta antipatriota, como
algo que atentaba contra la unidad nacional.

Como consecuencia de este proceso, que se dio en los dias
posteriores al levantamiento y florecio durante los dialogos de San Andrés
Larrainzar entre ¢l Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) y
el Gobierno federal, los miembros de los pueblos indigenas de México.
sus organizaciones, sus comunidades, sus lideres, sus representantes, y
los estudiosos del tema, resolvimos dos aspectos fundamentales para nuestro
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futuro: reclamar al gobierno mexicano nuestro reconocimiento pleno como
colectividades con derechos especificos y englobar todas nuestras
demandas en una sola: la autonomia indigena. Esta decision fue respaldada
por los propios pueblos indigenas en la Consulta sobre Derechos v Cultura
Indigena. organizada por la Sccretaria de Gobernacion v el Senado de la
Republica. y ha sido ratificada en las asambleas nacionales del Congreso
Nacional Indigena v sus similares en los estados.

El reclamo de los pucblos indigenas de México por el reconocimiento
de su derecho a la autonomia por parte del gobierno v la sociedad adquirio
tanta importancia que sc convirtié en la manzana de la discordia entre el
EZLN vy el Gobierno federal: asimismo ha sido motivo para organizar
matanzas masivas como la de Acteal. encarcelamientos y difamaciones
cn contra de los demandantes. Tambicén la usa el gobierno para negar la
legitimidad y procedencia de los reclamos indigenas. Por altimo la usa la
sociedad civil, en apoyo a dicho reclamo. muchas veces de buena fe. pero
sin un real conocimiento de lo que significa.

Estas son algunas de las razones que nos han llevado a escribir las
siguientes lineas. En ellas se recogen textos mas pequeiios que en su
momento fucron presentados como articulos periodisticos o analisis de
coyuntura en revistas cspecializadas. Pocos son los contenidos inéditos
en cllas. Es como si s¢ construyera una casa mas grande a partir de los
materiales que componian varios jacales. El texto busca una comprension
global del tema. como la casa persigue una mejor proteccion para quienes
la habitan. De ahi que las constantes referencias a textos nucstros no sca
pedanteria sino necesidad de identificar las fuentes originales para facilitar
¢l trabajo a las personas que deseen ampliar la informacion.

En ¢l primer apartado del texto sc hace referencia a las condiciones
politicas v socialcs en que se presenta la cmergencia de nuevos sujetos
sociales que reclaman ser reconocidos sujetos de derechos: despucés de
cllo analizamos la manera en como se pasé de concebir los derechos
humanos tnicamente como individuales. a los de minorias y de ahi a los
colectivos, entre los que ubicamos los derechos de los pucblos indigenas.
Enscguida hablaremos de la autonomia como derecho aglutinador de otros
derechos colectivos v las caracteristicas que ¢sta asume en el contexto
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mexicano. Otro apartado versara sobre el trato legislativo que se ha dado
a los derechos indigenas en nuestro pais y su situacion actual. Uno mas
contiene un andlisis de las diversas propuestas de reforma para reconocer
los derechos indigenas en la Constitucion. En el siguiente se describen
algunos augurios sobre el futuro de los pueblos indigenas y sus demandas.
Y finalizamos con la reforma constitucional aprobada, su contenido y el
porqué de su rechazo.

Varios compaieros leyeron y comentaron este texto contribuyendo
con ello a que mejorara sustancialmente. Entre ellos agradezco a Guadalupe
Espinosa y Abigail Ziiiga, quien ademas realizo las correcciones para su
actualizacion. Con este esfuerzo pretendemos presentar una idea de
conjunto de los derechos de los pueblos indigenas y la necesidad de su
reconocimiento. El momento es propicio, pues una reforma del Estado no
sera completa si se hiciera al margen de este tema. Si lo logramos,
habremos alcanzado nuestro objetivo: si no, mil disculpas por el tiempo
que le presten al documento.
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I.LEL DERECHO INTERN}'\CIONAL ¥
LOS DERECHOS INDIGENAS

Los derechos de los pucblos indigenas rompen con un principio central
sobre los derechos humanos. claborado desde ¢l siglo XIV en Europa.
que cobraron auge en América Latina con la independencia de las colonias
espaiolas y portuguesas. El principio expresa que solo las personas en lo
individual pueden ser titulares de derechos humanos. pero con el paso de
varias décadas se ha demostrado que ademas de los individuos. ciertos
grupos de personas con caracteristicas propias. como las minorias v los
pucblos indigenas. requieren del reconocimiento de derechos especificos
para que puedan gozar de los derechos individuales en igualdad de
circunstancias a los demas miembros de una sociedad. De como han
evolucionado estos principios en el derecho internacional es lo que trata ¢l
presente capitulo. En ¢l sc abordan primero los derechos individuales.
seguidos de los de las minorias, y después los de los pucblos, tal como han
sido reconocidos en ¢l sistema Juridico internacional. sin que csta
sistematizacion represente primacia de unos derechos sobre otros, o que
unos u otros sean primeros e¢n tiempo. La organizacion sélo es para fines
de analisis. pues de antemano se reconoce la importancia de todos ellos
en tiempo y espacio.

1.1. Globalizacion y emergencia de nuevos sujetos sociales

El reclamo de los pueblos indigenas para que ¢l Estado reconozca su derecho a
la autonomia y pacte con ellos la forma de ejercerla coincide con la crisis por la
cual atraviesa actualmente ¢l modelo decimononico del Estado en que VIvVImos,
concebido como un poder formado por una sola nacién y sobre una poblacion
culturalmente homogénea. La globalizacion de la economia. el avance de la
ciencia y el desarrollo del conocimiento técnico y los medios de comunicacion.
asi como el surgimiento de problemas que rebasan las fronteras estatales
convirticndose en asuntos de interés mundial (contaminacién, calentamiento de
la tierra, narcotrafico, ctcétera) son algunas de las causas de esta crisis.
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Para enfrentar el problema los Estados nacionales han creado
organizaciones supranacionales, agrupandose por regiones geograficas,
politicas y econdmicas, alterando las relaciones sociales y condiciones de
vida de sus poblaciones, generalmente afectando los derechos de la mayoria
de los gobernados en beneficio de unos cuantos. Ante tal situacion los
ciudadanos afectados buscan formas de mantener su status quo y a lo
primero que acuden es a reforzar sus lazos comunitarios y sociales. De ahi
la paradoja de la crisis: mientras los estados se abren al exterior, sus
ciudadanos descubren sus identidades de diversos tipos para enfrentar los
embates de aquéllas. La crisis de los Estados nacionales existentes en el
planeta ha puesto al descubierto que la mayoria de ellos se crearon sin
respetar las formaciones culturales nacionales o étnicas y en la mayoria de
los casos violentandolas.! En otras palabras, es una ficcion afirmar que a
un Estado corresponde una nacion y que ésta se integre por un solo pueblo.

Nuestro pais no es la excepcion. A la modificacion de las condiciones
de vida, producto de la apertura comercial que llevo a la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos y Canada. hay que
agregar el agotamiento del pacto social surgido de la revolucion de 1917,
por dos razones centrales: las condiciones sociales que le dieron origen ya
no son las mismas y por consecuencia las reglas para su tratamiento
necesitan transformarse. Influyen también las modificaciones introducidas
en afos recientes a dicho pacto. despojandolo de su caracter social y
estableciendo en su lugar normas de convivencia que solo sirven al gran
capital extranjero, asi como el hecho de que un pequefo pero poderoso
grupo econémico haya secuestrado el poder piblico y lo maneje como si
formara parte de su patrimonio, lo que le ha acarreado problemas de
legitimacion y para conservarse en ¢l refuerza sus rasgos autoritarios.

Uno de los efectos no deseados por los impulsores de la apertura
econdmica es que ha reforzado las identidades culturales en ¢l existentes.
Asi, la crisis ha puesto al descubierto aquellas que por mucho tiempo se

! Para un analisis de este tema puede verse: Gonzalez Casanova, Pablo, “La Paz en
Chiapas y el Camino de la Democracia en México™, en: Gabriel Gareia Colorado ¢ Irma
Eréndira Sandoval (coordinadores). Autonomia y Derechos de los Pueblos Indios, tercera
edicion Camara de Diputados. Instituto de Investigaciones Legislativas, México, 2000.
pp. 355-386.
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mantuvieron soterradas: los derechos de las mujeres. de los inmigrantes, de
los homoscxuales y de los puceblos indigenas. son ejemplos claros de ello,
pues aunque diferentes todos “comparten entre si poco mas que ¢l rasgo de
presentar sus exigencias politicas cn los términos de la identidad
diferenciada™* En cl caso de los pucblos indigenas ha reavivado su
conciencia de pertenecer a formaciones culturales distintas a la dominante y
formar sujetos colectivos de derechos. Este reclamo ha puesto a la orden del
dia la vieja discusion sobre la existencia de derechos individuales v colectivos.

1.2. De los derechos individuales a los de minorias

La doctrina liberal que nos heredo la ilustracion y ¢l liberalismo francés
puso el acento de los sujetos de derecho en los individuos y mas
especificamente en las personas. Producto del jusnaturalismo
racionalista, los derechos individuales reconocian a los individuos como
tales. como seres dotados de capacidad ¢ intelecto. lo cual les otorgaba
solo a ellos ¢l libre albedrio para decidir sobre su conducta social. Bajo
este razonamiento no se concebia que pudieran existir otros sujctos
diversos con capacidad para ser titulares de derechos. Asimismo.
historicamente sc ha aceptado que los derechos fundamentales de todo
ser humano son la vida. la igualdad. la libertad y la dignidad. y cuando
¢stos se violan quien se ve afectado con ello picrde algo de su integridad
como ser humano. Esta es una herencia de siglos de luchas sociales por
los derechos humanos en todo ¢l mundo. al grado que los tres primeros
han sido elevados a nivel de garantia constitucional en casi todas las
constituciones politicas de los Estados contemporancos.

Estas ideas predominaron desde la Revolucion Francesa hasta la
Primera Guerra Mundial y asi fueron plasmados en diversos documentos
juridicos de derecho internacional. El mas importante de ellos es la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, el cual en su articulo
tercero establece que

Todo individuo tiene derecho a la vida. a la libertad y a la seguridad de
su persona.

* Colom, Francisco. Razones de ldentidad, Pluralismo Cultural e Integracion Politica,
Antropos, Espafia, 1998, p. 12
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En ese mismo sentido ¢l articulo séptimo de ella expresa que

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual
proteccion contra toda discriminacion que infrinja esta Declaracion y contra
toda provocacion a tal discriminacion.’

En este documento es claro que los titulares de derecho son los
individuos en lo particular, mientras los obligados son los Estados. En el
siglo XXI nadie pone en duda que la violacion de cualquiera de los derechos
fundamentales reconocidos disminuye la calidad humana de las personas.
El problema se presenta a la hora de su observancia ya que las condiciones
concretas en que se ejecutan influyen en los resultados de ello. No es lo
mismo reclamarlos en paises ricos, donde cuentan con recursos y pueden
crear condiciones para su ejercicio, que en paises pobres donde sélo se
cuenta con la voluntad de respetarlos: tampoco es lo mismo tratar de
ejecutarlos de la misma manera cuando suceden en formaciones culturales
distintas. La historia ha demostrado que tratar de hacerlo de esa manera
produce discriminacion, la discriminacion violenta la igualdad y esto viola
los derechos humanos. En otras palabras, tratar de manera igual a los
desiguales y de manera desigual a los iguales violenta los derechos que se
pretenden proteger. De ahi que junto a los derechos humanos individuales
se hayan considerado también los de las minorias.

El reconocimiento de este tipo de derechos comenzo a tener auge
a partir de la Segunda Guerra Mundial. producto de los reclamos de los
grupos €tnicos que constituian minorias sociales frente al resto de la
poblacion de los estados y por lo mismo no encontraban las condiciones
indispensables para hacer valer sus derechos de la misma manera que
aquellos que formaban parte de la poblacion dominante. El reclamo de
estos grupos demostrd que el reconocimiento formal de los derechos es
insuficiente para asegurar su ejercicio, que es necesario proveer las
condiciones necesarias para permitir su real cumplimiento. Para lograr
lo anterior se volvio una condicion necesaria atender a los valores que
hay detras de cada cultura, pues ellos inciden directamente en la forma
de acceder al derecho reconocido.

' Navarrete M. Tarcisio er. al., Los Derechos Humanos al Alcance de Todos, Segunda
edicion. Diana. México. 1992, p. 197,
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Su reconocimiento por la comunidad internacional se¢ inicio con
diversas resoluciones de la Organizacion de Naciones Unidas y algunos
pactos regionalcs antes de convertirse en normas de derecho internacional.
Para que esto sucedicra fue muy importante la creacion de la “Subcomision
para la Prevencion de la Discriminacion v la Defensa de los Derechos de
las Minorias”, como organo subsidiario de la Comision de Derechos Humanos
de la Organizacion de Naciones Unidas. donde se discutio abundantemente
sobre el tema. Pero ¢l paso decisivo se dio con la adopeion del Pacto de
Derechos Civiles y Politicos, asi como la Declaracion sobre los Derechos
de las Personas que Pertenecen a Minorias Nacionales o Etnicas,
Religiosas y Lingiiisticas.

El primer documento. en su articulo 27. establece lo siguiente:

En los estados en que existan minorias ¢tnicas. religiosas o lingiiisticas. no sc
negara a las personas que pertenczcan a dichas minorias ¢l derecho que les
corresponde. en comun con los demas miembros de su grupo a (ener su
propia vida cultural. a profesar v practicar su propia religion y a emplear su
propio idioma. '

Lo primero que hay que hacer notar de esta norma juridica de derecho
internacional es que en clla los titulares de los derechos siguen siendo los
individuos en lo particular y no como grupo. y los derechos son individuales,
no colectivos. Lo que en ella se modifica cs la forma de cjercer ese derecho,
y s¢ expresa en una proteccion frente a las mayorias, para lo cual ¢l Estado
debe garantizar que ¢l ¢jercicio se realice respetando la identidad cultural
de las minorias. su libertad de profesar la religion que mejor le parczca. asi
como usar su propia lengua. El derecho no se agota en cllo, también abarca
la obligacion del Estado para crear las condiciones que generen la posibilidad
del ¢jercicio de este derecho.

Accptar que ¢l ejercicio de tales derechos se hiciera de mancra
diferenciada al de la poblacion dominante constituyo un paso importante
en la lucha por la vigencia de los derechos humanos. No fue una decision

‘ Adoptado el 16 de diciembre de 1966 Aprobado por el Senado de la Republica el 18 de
diciembre de 1980 Publicado en ¢l Diario Oficial de ta Federacion €l 20 de mayo de
1981 Vigente en México a partir del 23 de jumo de 1981
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que se tomara facilmente. pues transitar de los derechos individuales al
de las minorias trajo consigo ¢l problema de especificar en que consisten.
Una definicion bastante aceptada de ellas fue la propuesta en 1977 por
Capotorti en su Estudio sobre los Derechos de las Personas
Pertenecientes a Minorias Etnicas, religiosas o lingiiisticas, con
base en ella la Organizacion de Naciones Unidas en preparacion de la
Declaracion sobre los Derechos de las Minorias Pertenecientes a
Minorias Nacionales: Etnicas. Religiosas o Linguiisticas, se propuso
la siguiente definicion de minoria:

Un grupo de ciudadanos de un estado, en minoria numérica y en posicion no
dominante en ese estado, dotados de caracteristicas étnicas, religiosas o
lingiiisticas diferentes a las de la mayoria de la poblacién. solidarios los unos
de los otros, animados. aunque sea implicitamente. de una voluntad colectiva
de supervivencia y que tienden a la igualdad de hecho y de derecho con la
mayoria.’

Del anilisis de las anteriores definiciones se desprende que
existe consenso entre la comunidad internacional en que las minorias
constituyen grupos humanos cuyos integrantes residen en un estado
determinado del que son nacionales, constituyendo un porcentaje
importante de su poblacion, los cuales poseen una identidad propia
que los diferencia del resto de los habitantes de ese estado. Asimismo,
se puede afirmar que las caracteristicas que determinan la existencia
y definen la identidad de estos grupos minoritarios son de caracter
objetivo y subjetivo: dentro de las primeras se encuentran sus rasgos
étnicos, religiosos y lingiiisticos, que pueden existir en conjunto o
separados y entre los segundos se cuenta la voluntad de los
miembros de dichas minorias para mantener sus diferencias respecto
de las mayorias, contribuyendo de esa manera a mantener la identidad
del grupo.®

* “Propuesta Relativa a una Definicion del Término *Minoria™". E/CN.4/Sub.2/1985/3 |
par. 181

“ Mariio, Fernando M., “Desarrollos Recientes en la Proteccion Internacional de los
Derechos de las Minorias y sus Miembros™. en Pietro Sanchis. Luis (coordinador).
Tolerancia y Minorias: Problemas Juridicos v Politicos. Fdiciones de la Universidad de
Castilla-La Mancha. Cuenca, Fspana. 1996, pp.74-75.
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Es necesario resaltar que el numero de las colectividades que
integran las minorias ¢s importante porque gencralmente sera menor
al resto de la poblacion del estado. sufren la dominacion de ¢stas y
se encuentran sin posibilidad de imponer a los demas sus propios
rasgos culturales. En este sentido los derechos de las minorias no
incluven a aquellas colectividades que siendo minorias sociales se¢
han convertido en grupos dominantes. sea cconomica o politicamente.
hipotesis en que ninguna razon existiria de reclamar la proteccion de
sus derechos frente a la mavoria. pues no existe posibilidad de que
¢sta los viole.

Asimismo. ¢s de destacar que los rasgos que los diferencian del
resto de la poblacion del estado al cual pertenceen. regularmente son
la lengua y la religion o. en términos mas gencerales. las caracteristicas
de la ctnia a que pertenczean. los cuales pucden presentarse de mancra
conjunta o separada.

En referencia a los rasgos ctnicos hay que destacar que puede
tratarse de la raza. pero no se agota en clla: en los ultimos anos este
clemento ha ido perdiendo relevancia v se habla mas de practicas culturales.
lo que incluve tradiciones. usos sociales. costumbres ¢ instituciones propias.
entre los mas importantes.

Por ultimo. no hav quc olvidar quc la autoidentificacion. tanto
personal como social. debe ser libre v voluntaria, pues lo contrario
atentaria contra los derechos del individuo y contra ello no valen los
dercchos del colectivo humano al cual pertenece. La proteccion
colectiva opera en sentido contrario. cuando existe el peligro de que
la mayoria dominante impida su libre ¢jercicio. En otras palabras. la
proteccion ¢s contra agentes externos. para permitir su libre ejercicio.
no para que las mayorias integrantes de las minorias obliguen a ¢éstas
a permanccer en cllas de mancra forzosa. Las causas externas
que pueden poner en peligro los derechos de las minorias son
diversas pero de mancra general podemos agruparlas en dos: las
politicas de asimilacion impuestas por los estados c¢n su contra y la
aplicacion de medidas discriminatorias que nicgan la existencia de
una sociedad multicultural.
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1.3. Del derecho de las minorias al derecho de los pueblos

El reconocimiento de los derechos de las minorias en los Estados nacionales
y la proteccion de sus derechos pronto mostré su insuficiencia para
garantizar el ejercicio de los derechos de los pueblos indigenas. sobre
todo en aquellos casos donde siendo mayoria eran tratadas como minorias
por estar sometidas al poder y la voluntad de una minoria social. Fue
entonces cuando se dio un salto cualitativo y se empez6 a hablar de
derechos colectivos, diferentes al de los estados pero también al de los
individuos que integran su poblacion. Surgio un nuevo sujeto de derecho:
el pueblo indigena. Esto acarred nuevos problemas conceptuales que a la
fecha han alcanzado elaboraciones juridicas. pero estan lejos de haberse
solucionado. Muchos de estos problemas se presentan por lo vago y
ambiguo del vocablo. que admite diversos significados.

En el derecho internacional de la época moderna la palabra pueblo
se ha utilizado sin definirla ni precisar su contenido, elementos o significado.
aunque reconociéndolo como sujeto de derechos y obligaciones. Que se
sepa, la primera ocasion en que esta palabra aparecio en el derecho
internacional fue en la Carta de las Naciones Unidas, documento que en
su articulo 2° proponia como uno de los objetivos de los paises que la
integraban “fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas
en el respeto al principio de igualdad de derechos y al principio de libre
determinacion de los pueblos™ y tomar otras medidas para fomentar la
paz universal: el mismo documento en su articulo 55 insistia que sélo
respetando estos derechos a los pueblos seria posible crear las condiciones
de estabilidad y bienestar necesarios para las relaciones pacificas y
amistosas entre las naciones.’

El sentido con que este documento internacional se refiere al derecho
de los pueblos es equiparandolo a los de nacién y Estado, con una
caracteristica importante que diferencia al primero de los demas: a las
naciones las alude como Estados libres y soberanos, no sometidos al dominio

" Diaz Muller. Luis, “Las Minorias Ftnicas ¢n Sistemas Federales: (Autodeterminacion
oAutonomia?” en: Aspectos Nacionales e Internacionales sobre Derecho Indigena, 11)-

UNAM, México. 1991. pp. 55-56.



de ninguna potencia extranjera. mientras a aquellos que sufren la
colonizacion los identifica como pueblos. dando a entender con ello que
no pueden ser tratados de igual manera que sus pares por carecer de
soberania, uno de los elementos esenciales de los Estados nacionales. a
menos que sc liberen del colonialismo que sufren.

En esta direccion, en el ano de 1950, la Comision de Derechos
Humanos de¢ la Organizacion de Naciones Unidas volvio a discutir ¢l
tema. reiterando nuevamente ¢l derecho de todo pucblo y toda nacion
a la libre determinacion en ¢l orden nacional. incluyendo los territorios
no autonomos administrados por los Estados. correspondiendo a cstos
altimos la obligacion de crear condiciones para la realizacion de tales
derechos. en ¢l marco de los principios enunciados en la Carta dc las
Naciones Unidas. En este sentido sc expresaron diversas resoluciones
de esta organizacion internacional sobre ¢l mismo tema: entre cllas la
numero 637 (VII), del 16 de diciembre de 1952. denominada “Dercchos
de los pueblos v las naciones a la libre determinaciéon™, cuyo tema
central son los dercchos de los territorios no autonomos: la numero
837 (IX). del 14 de diciembre de 1934, referida a los derechos de los
pueblos v las naciones sobre sus riquezas y recursos naturales: la 1514
(XX). del 14 de diciembre de 1960, dedicada al tema de la concesion
de la independencia a los paiscs v pueblos coloniales.®

El 16 de diciembre de 1966. la Organizacion de Naciones Unidas al
aprobar. por resolucion 2200 (XXI1). los Pactos Internacionales de Derechos
Economicos. Sociales v Culturales v de Derechos Civiles y Politicos.
nuevamente se hace referencia a los pucblos como sujetos de derecho
pero sin explicar quicénes son o quicénes los integran.

Con idéntica redaccion. el articulo primero de ambos documentos
prescribe:

Articulo lo. 1. Todos los pueblos tienen derecho a la libre determinacion. En
virtud de este derecho establecen libremente su condicion politica y proveen
asimismo a su desarrollo economico. social y cultural.

#Ind.
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2. Para el logro de sus fines, todos los pueblos pueden disponer libremente de
sus riquezas y recursos naturales, sin perjuicio de las obligaciones que derivan
de la cooperacion econémica internacional, basada en el principio de beneficio
reciproco, asi como del derecho internacional. En ningtin caso podra privarse
a un pueblo de sus propios medios de subsistencia.

3. Los Estados partes en el presente Pacto. incluso los que tienen la responsabilidad
de administrar territorios no autonomos y territorios en fideicomiso, promoveran
el ejercicio del derecho de libre determinacion, y respetaran este derecho de
conformidad con las disposiciones de la Carta de las Naciones °

Elsentido con que se usa la palabra pueblo no es claro, sobre todo porque
en la primera parte parece usarlo como sinonimo de Estado pero el Giltimo no.
La tnica aclaracion al respecto se hizo durante la elaboracion de los pactos; ahi
se considerd importante incorporar el derecho a la libre determinacion porque

a) ese derecho era la fuente o condicion sine qua non de los demés derechos
humanos, ya que no podia haber un ejercicio efectivo de los derechos
individuales sin la realizacion del derecho de los pueblos a la libre determinacion;

b) en la redaccion del (0s) Pacto (s) era preciso poner en practica y proteger los
propositos y principios de la Carta (de Naciones Unidas). entre los que figuraban
el principio de igualdad de derechos v el de la libre determinacion de los pueblos:

¢) varias disposiciones de la Declaracion Universal de Derechos Humanos se
relacionaban directamente con este derecho, v:

d) si el pacto no enunciaba tal derecho, seria incompleto y careceria de
efectividad.”"”

En el ano de 1974, la Subcomision de Prevencion de Discriminaciones
y de Proteccion a las Minorias, por resolucion 2 (XXVII), nombré un
relator especial para realizar un estudio sobre “El Derecho a la
Autodeterminacion, Desarrollo Historico y Actual sobre la Base de los
Instrumentos de las Naciones Unidas™. Con relacion a la conceptualizacion
de los pueblos como sujetos de derecho, el relator dijo que

" Rodriguez v Rodriguez, Jests. Instrumentos Internacionales Basicos de Derechos Huma-
nos (comentados), Comision Nacional de Derechos Humanos, México, 1994, pp. 53 y 61.
" Stavenhagen, Rodolfo, Derecho Indigena v Derechos Humanos en América Latina,

Colmex-1IDH. México. 1988. pp. 127-128.



...a) el término pucblo designa una entidad social que posce una identidad
cvidente v ticne caracleristicas propias.

b) implica una relacion con un territorio, incluso si el pucblo de que se trata ha sido
injustamente expulsado de ¢l v reemplazado artificialmente por otra poblacion:

¢) ¢l pucblo no se confunde con las minorias étnicas. religiosas o lingiiisticas.
cuya existencia y derechos se reconocen en el articulo 27 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles v Politicos.

Esta fue la ocasion en que se trato de especificar ¢l sentido con que
¢l término pueblo se habia venido utilizando en ¢l derecho internacional:
las que vinicron posteriormente se hicicron con referencia concreta a los
pueblos indigenas.

Por otra parte. igual que sobre ¢l término pucblo. a través de la
historia el vocablo indigena se ha usado de diversas maneras en la practica
internacional. Los problemas comenzaron desde su origen semantico
pucs mientras los idiomas ingl¢s v espariol comparten una raiz comun con
el termino latino ndigenae, que sc utilhizaba para distinguir entre las
personas que habian nacido cn un lugar determinado v las que procedian
de otros lugares. ¢l idioma franccs utiliza ¢l vocablo auntochtone, de raiz
griega v ¢l aleman la Ursprung, para referirse al grupo que existio
primeramente cn un lugar determinado.'” De esta manera, s¢ cuenta con
tres vocablos dentro de los 1diomas oficiales en la Organizacion de las
Naciones Unidas para designar un clemento conceptual dentro del derecho
internacional: un grupo de personas con prioridad cn ¢l tiempo.

La polémica sobre ¢l uso del vocablo indigena en la practica
internacional se remonta por lo menos a la Conferencia de Berlin sobre
Africa. realizada entre los afios 1884-1885 a iniciativa dc las grandes
potencias para llegar a un acucrdo sobre los principios para la afirmacion
v ¢l reconocimiento de las reivindicaciones territoriales de este pais.

' Stavenhagen. Op. Cir. p 127

2 “Evolucion de las Normas Relativas a los Derechos de los Pueblos Indigenas Docu-
mento de trabajo de la Presidenta —Relatora. seniora Enca-Irene A Daes. sobre ¢l concep-
to de “Pueblos Indigenas™. en Derechaos de los Pueblos Indigenas, Servicio de Publicacio-
nes del Gobterno Vasco, Vitona-Gasteiz, 1998 p 329-256
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En el articulo 6 del Acta final las potencias asumieron un compromiso
con respecto a la “proteccion de las poblaciones indigenas™ de Africa. Con
ello pretendian establecer una distincion entre los ciudadanos de las grandes
potencias y los pueblos de Affrica que se encontraban en una situacion colonial,
llevando implicito en el término indigena el de raza.

Al crearse la Sociedad de las Naciones, antecesora de la Organizacion
de las Naciones Unidas. en el articulo 22 del pacto que le dio origen se
establecio como una “mision sagrada de la civilizacion™ el deber de promover
el bienestar y desenvolvimiento de las “colonias y territorios™ que
permanecian bajo su control. De esa manera, bien se puede afirmar que en
el Pacto de la Sociedad de las Naciones se utiliz6 el término “indigenas™
para distinguir a las personas que vivian bajo dominacion colonial de las
pertenecientes a las potencias coloniales: aunque en el pacto se anadia una
segunda calificacion para identificar a las poblaciones indigenas. sefalandolas
como “pueblos atn no capacitados para dirigirse por si mismos en las
condiciones particularmente dificiles del mundo moderno™. en contraste con
las “sociedades mas avanzadas™ que, obviamente, eran las potencias
coloniales.” En esta declaracion se puede ver un prejuicio y una actitud
discriminatoria hacia los pueblos indigenas. que todavia subsiste en la mayoria
de los Estados nacionales del mundo.

Una actitud un poco distinta puede observarse en la posicion que
asumio una organizacion regional de América Latina denominada Union
Panamericana, predecesora de la actual Organizacion de Estados
Americanos. En su resolucion X1 del 21 de diciembre de 1938, aprobada
durante su Octava Conferencia Internacional declaro:

Que las poblaciones indigenas, como descendientes de los primeros
habitantes de los territorios que hoy forman América, y a fin de contrarrestar
la deficiencia en su desarrollo fisico e intelectual. tienen un derecho preferente
a la proteccion de las autoridades publicas."

""Evolucion de las Normas Relativas a los Derechos de los Pueblos Indigenas™. Docu-
mento de trabajo de la Presidenta —Relatora. seiora Erica-Irene A. Daes. sobre el Concep-
1o de “Pucblos Indigenas™. en Derechos de los Pueblos Indigenas. Servicio de Publicacio-
nes del Gobierno Vasco. Vitoria-Gasteiz, 1998, p. 329-356.

H1didem.



En csta disposicion se pueden encontrar tres aspectos dignos de resaltar.
El primero de cllos ¢s que utiliza ¢l vocablo “poblaciones indigenas™ para
identificar a los grupos étnicos. lingiiisticos v aun raciales. que se encontraban
en situacion de marginacion y vulnerabilidad frente al resto de la poblacion de
los Estados que pertenccian a la Union Panamericana. lo que presenta una
diferencia sustancial frente lo establecido en el pacto de la Sociedad de las
Naciones que solo se referia a cllos como colonias v territorios.

El scgundo aspecto es que al referirse a dichas poblaciones indigenas
lo hace identificandolos como los descendientes de los primeros habitantes
de los ternitorios que hoy forman América. con lo cual les reconocia una
prioridad en ¢l tiempo. anterior incluso a la formacion de los estados en
los cuales habitaban y eran los que hacian la declaracion. Junto con ello
hicicron patente su situacion de colonialismo interno cn que se encontraban
en ¢l momento de aprobarse tal declaracion.

Por ultimo importa también resaltar que los Estados intcgrantes de
la Umion Panamericana reconocian que existian en su territorio poblaciones
indigenas y dada su situacion de marginacion y vulnerabilidad deberian
ser protegidas por ¢l propio Estado. a fin de compensar su falta de desarrollo
fisico ¢ intelectual. En esta expresion se puede encontrar ¢l antecedente
de las futuras politicas asistencialistas v asimilacionistas que por varias
décadas practicaron los Estados sobre los pueblos indigenas. relegandolos
a simples grupos subdesarrollados y sin derechos a los que habia que
ayudar a desaparccer entre ¢l resto de la poblacion dominante.

Entre los afios 1939-1949 la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT). una nstitucion cspecializada de la Organizacion de las Naciones
Unidas. en coordinacion con algunos Estados latinoamericanos del arca
andina. se inchno por la vision de la ONU y no por el de la OEA. subrayando
las politicas asimilacionistas en lugar de la diferencia cultural. considerando
a los pucblos indigenas como ““poblaciones de trabajadores oprimidos que
requerian accion nacional ¢ internacional para clevar sus condiciones de
vida v dc trabajo™. alentando politicas que disminuyeran la discriminacion y
favorecieran la integracion de los trabajadores a las cconomias nacionales.

" Berman, Howard R . “El Desarrollo del Reconocimiento Internacional de los Derechos
de los Pueblos Indigenas™, en: ... Nunca Bebas del Mismo Cantaro ™', IWGIA, Documen-
to 15, Copenhague. Dinamarca. 1993, pp. 323-334

C. 1. D.
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En el afio de 1945 desaparecio la Sociedad de las Naciones y su
lugar lo ocupé la Organizacion de las Naciones Unidas. Al referirse a
los pueblos indigenas esta organizacion internacional lo siguio haciendo
en los términos que su antecesora. En el articulo 73 de la Carta de las
Naciones, documento que le dio origen. se refiere a ellos como “territorios
cuyos pueblos no han alcanzado todavia la plenitud del gobierno propio™.
Aun asi el problema quedaba irresuelto porque no se explicaba que se
entendia por territorio autonomo, término que la Asamblea General de
las Naciones Unidas aclaré hasta el 15 de diciembre de 1961, expresando
que es aquel que se encuentra “separado geograficamente del pais que
lo administra y es distinto de éste en sus aspectos étnicos o culturales™.
La prueba de que sus habitantes se encuentren en una situacion de
subordinacion puede reforzar esta presuncion aunque no es necesaria.
Fuera quedd la posibilidad de reconocer a los pueblos indigenas como
descendientes de los primeros habitantes de los territorios que hoy forman
América, como lo expresaba la Union Panamericana.”

Otros documentos internacionales de caracter juridico que abordaron
el tema de manera tangencial, por su relacion con otros temas, fue la
Convencion para la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio.
adoptada por la Organizacion de Naciones Unidas el dia 9 de diciembre
de 1948, misma que entré en vigor ¢l 12 de enero de 1951. En este
documento se considera al genocidio como delito de derecho internacional
y los Estados que suscribieron la Convencion se comprometieron a
prevenirlo y sancionarlo. Entre las conductas que podian tipificarlo se
encontraba la matanza de miembros de un grupo nacional, émico, racial
o religioso: la lesion grave producida a la integridad fisica o mental de sus
miembros: el sometimiento intencional de los miembros del grupo a
condiciones de existencia que hayan de acarrear su destruccion fisica
total o parcial; asi como las medidas destinadas a impedir los nacimientos
en el seno del mismo grupo y el traslado forzoso de los nifos de un grupo
a otro."”

¥loc, Cil,
7 Rodriguez y Rodriguez. Jests (compilador). Instrumentos Internacionales sobre De-
rechos Humanos. ONU-OEA. Tomo Il CND. México. 1994. pp. 759-760.
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E126 de junio de 1957. la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
aprobo el Convenio 107. relativo a la proteccion ¢ integracion de las
poblaciones indigenas tribales y semitribales en los paises independientes.
Este documento juridico de caracter internacional en su articulo 1°. inciso b.
definia a las poblaciones indigenas cn términos parecidos a los de la Sociedad
de las Naciones y no de la Union Panamericana.

Fue en la década de los setenta cuando la cuestion de los pucblos
indigenas sc¢ comenzo a tratar desde un enfoque de racismo y
discriminacion. En 1971 la Subcomision sobre Prevencién de la
Discriminacion vy Proteccion de las Minorias nombro un relator cspecial
para cstudiar “El problema de la Discriminacion contra las Poblaciones
Indigenas™.  En cl estudio se rechazo ¢l enfoque asimilacionista hasta
entonces sostenido por la OIT y se centro mas en el estudio de las
poblaciones indigenas como grupos diferenciados. con derecho a una
existencia propia de acucerdo a su propia cosmovision. En él se adopto la
siguiente definicion sobre poblaciones indigenas:

Son comunidades. pucblos v naciones indigenas los que. teniendo una
continuidad historica con las socicdades anteriores a la invasion v
precoloniales que se desarrollaron en sus territorios. se consideran distintos
de otros sectores de la sociedad que ahora prevalecen en ¢sos (erritorios o en
parte de cllos. Constituyen ahora scectores no dominantes de la sociedad v
ticnen la determinacion de preservar, desarrollar v transmitir a futuras
generaciones sus territorios ancestrales y su identidad étnica como base de
su existencia continuada como pucblo. de acucrdo con sus propios patrones
culturales. sus instituciones v sus sistemas legales. '

Pero el avance mas importante en las normas internacionales sobre
pucblos indigenas provino de la participacion de los propios indigenas. En
1975 diversas comisioncs de varios paises se reunicron en Port Alberni,
Canada. con lo que dicron inicio a un movimiento indigena internacional
por ¢l reconocimiento de los derechos de los pucblos indigenas. Dos
anos despucs. fue realizada en ¢l Palacio de las Naciones. en Ginebra.
una conferencia internacional de Organismos No Gubernamentales sobre
Discriminacion Contra las Poblaciones Indigenas en las Américas.

** Documento E/CN 4/Sub.2/1986/7/Add 4. publicacion de las Naciones Unidas. no. de
venta. §.86. X1V 3, parr 376 En Derechos de los Pueblos Indigenas, Servicio de Publi-
caciones del Gobierno Vasco. Vitora-Gasteiz. 1998 p 339
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A este evento acudieron delegaciones indigenas de cerca de setenta paises.
cincuenta ONG’s internacionales. observadores internacionales y
organismos internacionales como la ONU, la OIT y laUNESCO. En ella
los indigenas defendieron su derecho a ser pueblos y su derecho a la
tierra, a la autodeterminacion y a la identidad cultural. Al final del
documento presentaron una “Declaracion de Principios para la Defensa
de las Naciones Indias vy Pueblos del Hemisferio Occidental™."” Una
segunda conferencia se realizo en el aio de 1981 y en ella los participantes
debatieron ampliamente sobre el derecho a la tierra y al final publicaron
un extenso analisis sobre la relacion existente entre los pueblos indigenas,
sus derechos territoriales y su autodeterminacion.

La participacion indigena en los debates internacionales sobre los
derechos indigenas pronto impacté las elaboraciones tedricas de las
instancias donde se elaboraban las normas internacionales sobre el tema.
Asi se dejo ver en algunas resoluciones de la ONU y la Conferencia
Internacional de la UNESCO sobre Etnocidio y Etnodesarrollo en América
Latina, realizada en el ano de 1981,

El 8 de septiembre de ese mismo aiio la Comision de Derechos Humanos
de la Organizacion de las Naciones Unidas resolvio establecer el Grupo de
Trabajo sobre Poblaciones Indigenas, dentro de la Subcomision sobre Prevencion
de la Discriminacion y Proteccion de las Minorias; el 10 de marzo de 1982
ratifico este resolutivo al mismo tiempo que ¢l Consejo Econdmicoy Social del
organismo hacia lo propio. El objetivo de este grupo de trabajo eraexaminar los
acontecimientos relativos a la promocion y proteccion de los derechos humanos
y las libertades fundamentales de las poblaciones indigenas, analizar ese material
v prestar atencion especial a la posibilidad de elaborar normas relativas a la
proteccion de los derechos de las poblaciones indigenas, teniendo en cuenta sus
semejanzas, diferencias y aspiraciones en todo el mundo.

Como puede verse ni la expresion pueblo, ni la expresion indigena han
tenido un uso univoco dentro de la practica internacional. de ahi que cuando
los pueblos indigenas reclaman ser reconocidos sujetos de derechos colectivos.
los estados exijan solo para ellos el calificativo de pueblos y dejen el de indigenas
para los reclamantes, con toda la carga discriminatoria que conlleva.

" Berman., Howard R., Op. Cit



A pesar de cllo ha habido avances. El paso decisivo para el
reconocimiento de los pucblos indigenas que existen en los Estados
nacionales lo dio la Organizacion Internacional del Trabajo al aprobar, ¢l 7
de junio de 1989, ¢l Convenio 169 Sobre Pueblos Indigenas y Tribales
en Paises Independientes: con el cual sustituvé al Convenio 107 antes
mencionado. Este documento, en su articulo primero, inciso b, define a los
pucblos indigenas de la siguicnte manera:

1. El presente Convenio sc aplica:
a)...

b) a los pueblos en paiscs independientes, considerados indigenas por el
hecho de descender de poblaciones que habitaban en ¢l pais o en una region
geografica a la que pertencce ¢l pais en la época de la Conquista o la
Colonizacion o del establecimicnto de las actuales fronteras cstatales y que.
cualquicra que sea su situacion juridica. conservan todas sus propias
instituciones sociales, economicas. culturales y politicas. o parte de cllas.

2. La conciencia de su identidad indigena o tribal debera considerarse un
criterio fundamental para determinar los grupos a los que se aplican las
disposiciones del presente convenio.

3. La utilizacion del término “pueblos” en este convenio no deberd interpretarse
en ¢l sentido de que tenga implicacion alguna en lo que ataiie a los derechos
que pueda conferirse a dicho t¢rmino en el derecho internacional™, >

A diferencia de documentos antcriores, el Convenio 169 es bastante
claro y categorico: los derechos en ¢l consagrados pertenecen a los pucblos
indigenas en paises independicntes. con lo cual se admite que la poblacion
de un estado se integra por individuos y por pucblos. Con esto también se
establece una clara diferenciacion entre estado y pueblo, identificando al
primero como Estado soberano y. mas especificamente como persona juridica
de derecho internacional. que se obliga a respetar v cumplir los derechos
colectivos de los pucblos indigenas que existan dentro de su poblacion.
Asimismo, los pucblos indigenas se reconocen parte de la poblacion de un
Estado nacional. sélo que por sus caracteristicas historicas y culturales
especificas son titulares. colectivamente. de ciertos derechos que ¢l resto

* Convenio No. 169 Sobre Pueblos Indigenas v Tribales, 1989, Orgamizacion Internacio-
nal del Trabajo, Oficina para America Central v Panami, Costa Rica. 1996, pp. 5-6
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de la poblacion no posee. sin los cuales no pueden ejercer plenamente
los derechos individuales reconocidos al resto de la poblacion del estado
del que forman parte.

El mismo Convenio 169 especifica que los pueblos indigenas son
todos los descendientes de las poblaciones que habitaban el pais o una
region geografica que actualmente pertenece al pais donde se asentaron
en la época de la Conquista. la colonizacién o del establecimiento de las
fronteras actuales de dicho pais. En otras palabras, los derechos de los
pueblos indigenas de alguna manera tienen su raiz en el hecho de que
existian antes de que el estado donde se ubican se fomentara.

En cuanto a la mencion que se hace sobre las condiciones que el
sujeto de derecho guarde en determinado estado, éstas tienen como
objetivo prever que en los paises donde los ciudadanos no tengan igual
condicion ante la ley y los indigenas pudieran tener una situacion juridica
inferior al resto de la poblacion, no sea este motivo para que deje de
respetarseles los derechos que el convenio consigna. Otro aspecto por
tomar en cuenta en esta definicion de pueblos indigenas es que no todos
pueden ejercer los derechos contenidos en el Convenio 169 de la OIT,
sino solo aquellos que retinan algunas condiciones especificas como son
mantener y regirse por sus propias instituciones, aunque sélo en parte.

Otro contenido del Convenio 169 esta enfocado a determinar que
personas forman parte de los pueblos indigenas. o quién puede ser
considerado indigena. A través de la historia se han hecho esfuerzos por
encontrar los rasgos distintivos de unos y otros, para lo cual se han utilizado
criterios bioldgicos, econdmicos. lingiiisticos y culturales. En la actualidad
el primero ha sido rechazado por su caracter racista y el segundo porque
siendo un efecto del sistema econdémico no aporta elementos de
diferenciacion. pues puede haber indigenas ricos. y pobres que no sean
indigenas. El tercero se sigue utilizando aunque se reconoce su caracter
reductivo pues existen indigenas que ya no hablan su lengua materna y
personas que no siendo indigenas han aprendido una lengua de ellos. En
este sentido, el criterio mas aceptado es el cultural. lo que se traduce en
que es indigena el que acepta su pertenencia a un pueblo indigena. se
identifica con su cultura, actia conforme a ella y el pueblo indigena lo
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reconoce como parte de ¢l. A eso se refiere el Convenio 169 cuando afirma
que la conciencia de su identidad debe ser ¢l criterio fundamental para
determinar qué personas forman parte de un pucblo indigena y cuales no.

Un ultimo aspecto de la definicion del Convenio 169 sobre ¢l pueblo
indigena como sujeto de derecho es que cn clla formula una importante
restriccion: no se puede dar a este termino una interpretacion similar a la
que ¢l vocablo pueblo ticne en el derecho internacional que. como ya
anotamos. hace referencia a los Estados nacionales. Para entender esta
disposicion es necesario advertir que en el derecho internacional pablico
los sujetos de derecho son los Estados. las organizaciones internacionales
formadas por ¢llos con arreglo al propio derecho internacional. como la
ONU. la OEA vy la OIT. v de manera excepcional los individuos. sobre
todo en materia de derechos humanos.*' Acorde con csto. ningiin pucblo
indigena puede utilizar ¢l Convenio 169 para reclamar soberania
fraccionando al cstado del cual forman parte. 0 asumir compromisos
internacionales que solo competen a los estados.

El Senado de la Republica. con la facultad que le otorga cl articulo 79,
fraccion décima. de la Constitucion Federal. ratificod este documento
internacional el 11 de julio de 1990 v ¢l Presidente de la Republica deposito
ante cl director gencral de la OIT la ratificacion del Convenio 169 de la OIT
¢l 4 de septiembre de 1990, Por disposicion del articulo 38 del mismo Convenio.
¢ste entro en vigor al afo siguicnte. Al respecto es importante recordar que
por mandato constitucional. establecido en ¢l articulo 133 de nuestra Carta
Magna.* todo tratado internacional firmado por el presidente de la Republica
v ratificado por ¢l Senado forma parte de nuestra “norma suprema’ y ninguna
ley federal o estatal puede contradecirlo: todavia mas. para el caso de que
alguna de cllas lo hicicra, las autoridades encargadas de aplicarlas deben ajustar
sus actos a las disposiciones del tratado. en este caso ¢l Convenio 169. En ese
mismo sentido s ha pronunciado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al
establecer que en orden jerarquico después de la Constitucion Federal se
encuentran los tratados internacionales v despucés de estos las leyes federales

* Buergenthal Thomas, er al.: Mamial de Derecho hternacional Piblico. Fondo de
Cultura Economica. Meéxico. 1984, pp. 11-12

* Constitucion Politica de los FEstados Unidos Mexicanos (comentada), PGR-UNAM.
Mexico, 1994, pp 641-644
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II. LA LIBRE DETERMINACION DE LOS
PUEBLOS INDIGENAS

En la actualidad las diversas demandas de los pueblos indigenas, los de
Meéxico incluidos, se concretan en el reclamo de la autonomia. Tanto se ha
escrito sobre este derecho que se ha vuelto casi un mito. donde cada postulante
la entiende segiin sus propios intereses: unos colocandole virtudes que no
tiene mientras otros se cuelgan amenazas que tampoco posee. En medio de
ambas posiciones podemos encontrar una mas que considerar que este
derecho podria solucionar todos los problemas que actualmente enfrentan
los pueblos indigenas. Nada mas alejado de la realidad. La autonomia es un
régimen especial de gobierno para ciertas colectividades, en este caso los
pueblos indigenas, que puede ayudar a enfrentar sus problemas de manera
distinta como hasta ahora se ha hecho y con la participacion de ellos. Tratando
de ordenar las exposiciones sobre ¢l tema y buscar una luz en la oscuridad
se concentra el presente capitulo.

2.1. Naturaleza de la libre determinacion

Los Estados modernos se fundaron bajo la idea de un poder soberano,
anico, una sociedad homogénea, compuesta de individuos sometidos a un
solo régimen juridico y por lo mismo con iguales derechos para todos. El
ideal que dio sustento a este modelo de Estado es que surgian de una union
de ciudadanos que se ligaban voluntariamente a un convenio politico, en
donde todos cedian parte de su libertad a favor del Estado que se formaba,
a cambio de que éste garantizara determinados derechos fundamentales,
en donde no podian inmiscuirse derechos que segan vimos en el capitulo
anterior, son la vida, la igualdad, la libertad y la seguridad juridica.

Pero ese sustento sobre el que se crearon todos los Estados modernos
no correspondia del todo a la realidad. Hoy esta demostrado que ese ideal
no corresponde a la realidad. Muy por el contrario, la regla es que un
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Estado se componga de muchas naciones. pueblos o formaciones culturales
diversas y solo por excepcion se podran encontrar casos en que un
Estado corresponda a una nacion v ésta a un pueblo.”* En ese sentido
bien se puede afirmar que desde su nacimiento los Estados nacionales
tracn consigo la contradiccion interna entre un poder estatal que busca
imponer una unidad y uniformidad: vy una diversidad de pueblos que
luchan por mantener sus identidades colectivas. Las soluciones que
en distintas ¢pocas y regiones se¢ han dado a estc problema son
multiples y muy variadas. la mayoria de ¢llas violentas. Van desde la
cxterminacion de los pueblos. como lo hicicron los Estados Unidos
con las naciones que encontraron o los colonos espaiioles, aunque sin
conscguirlo del todo: su reduccion a reservaciones o gethos, como en
los mismos Estados Unidos, Canada o los judios en Europa: la
deportacion masiva fuera de sus territorios. como en México. durante
¢l Porfiriato o en la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS)
cn la ¢poca de José Stalin: hasta las politicas de integracion forzosa a
la cultura dominante: como se hizo durante casi todo el siglo XX en
Amgérica Latina: y mas recientemente instaurando regimenes de
autonomia. como en Nicaragua o Panama. en la misma América Latina.

América Latina. M¢xico incluido, no escaparon a estos modelos.
Los estados que sc formaron después de las guerras de independencia se
fundaron respetando las divisiones administrativas coloniales. o las que
los criollos marcaron de acuerdo a sus particulares intereses, pero sin
tomar en cuenta las ubicaciones geograficas de los pucblos indigenas. los
descendientes de los habitantes originarios de estas tierras. Hoy en dia.
despucs de casi dos siglos la independencia de Espana, los pueblos indigenas
de Mexico siguen divididos entre varios estados en varias entidades federativas
v cuando se encuentran en una sola se dividen en varios municipios; solo por
excepeion se pueden encontrar pueblos indigenas que pertenezean a un mismo
estado o municipio y cuando esto s asi ¢s porquc se trata de pucblos muy
pequeiios, que fucron sometidos por ¢l poder estatal y por tanto no
representan un fuerte desafio al poder central.

Lo anterior ha llevado a Luis Villoro a afirmar que

* Kimlicka, Will. Cindadania Multicultural, Piados, Barcelona, 1996, p. 16
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Las distintas republicas se constituyeron por un poder criollo y mestizo, que
impuso su concepcién de Estado moderno a las comunidades indigenas. En
este pacto constitutivo no entraron para nada los pueblos indigenas. Nadie
los consulto respecto de si querian formar parte del Convenio. Sin embargo
acabaron aceptandolo. Unos de buen modo, otros con las armas en las manos.
Quienes se rebelaron fueron vencidos, los demas acabaron percatandose de
que les convenia mas aceptar la nueva asociacion politica. Hubiéranlo asumido
de buena o de mala gana. con mayores o menores reticencias, el convenio
politico no fue el resultado de una libre decision de los pueblos indios.*

Lo anterior pone al descubierto otro principio falso sobre el que
descansan los Estados modernos: se defiende la libertad individual, al
grado de mitificar la autonomia individual pero se reprime a las
comunidades de las que forman parte los individuos, o dicho de otra
manera, se propicia la emancipacion de las personas mientras se violentan
los contextos colectivos en que pueden realizarse. Es el caso de los
pueblos indigenas. Se reconoce a sus integrantes el derecho de
emanciparse y hasta se elaboran y promueven planes y programas para
ello, pero no se reconoce a los propios pueblos el derecho de existir y
mientras esto no suceda no pueden lograr su emancipacion porque
representan el contexto cultural en que pueden hacerlo. Ese es el gran
problema a resolver ;como combinar la existencia y los derechos de
individuos y colectividades a las que pertenecen? Lograrlo seria el
principio para que los Estados nacionales dejaran de ser obra de la
imposicion de una colectividad sobre otra, arribando de esa manera a
un pacto concensado, de individuos y comunidades.

Para buscar la solucion no se debe olvidar que un pacto o acuerdo
de dos 0 mas voluntades, cualquiera que sea su naturaleza, pero mas
tratandose de un pacto donde descansan las bases de la organizacion
politica de una sociedad debe ser voluntario, lo que a su vez implica
reconocer la naturaleza de los sujetos que pactan y su derecho a existir
tal como son. Esto no puede estar sujeto a negociacion porque entonces
el pacto no seria libre y la parte asi comprometida no estaria obligada
a respetar el pacto. O en palabras de Luis Villoro:

* Villoro. Luis, Estado Plural, Pluralidad de Culturas, Piados-UNAM, México.
1998, p. 80.
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Ninguna asociacion voluntaria puede darse sin que todos admitan las
condiciones minimas para que se dé. No hacerlo seria una contradiccion en la
accion, lo que los filésofos llaman una “contradiccion preformativa™. Cualquier
sujeto que entre en asociacion libre con otros sujetos csta aceptando. por ese
mismo hecho. ciertas condiciones. Ellas preceden a toda forma peculiar de
asociacion. no derivan del convenio al que eventualmente se llegue, porque
cualquier convenio supone su admision.

El mismo autor sefiala que

Cualquier forma de asociacion. si ¢s libremente consensuada. supone el
reconocimicnto de los otros como sujctos. lo cual incluye: 1) el respeto de la
vida del otro: 2) la aceptacion de su autonomia. cn el doble sentido de capacidad
de eleccion conforme a sus propios valores v facultad de cjercer esa eleccion:
3) la aceptacion de una igualdad de condiciones en ¢l dialogo que conduzca
al convenio. lo cual incluye ¢l reconocimicnto por cada cual de que los demas
pueden guiar sus decisiones por sus propios fines v valores v no por los
impuestos por otros, v 4) por ultimo. para que sc den esas condiciones, ¢s
necesaria la ausencia de coaccion entre las partes

El respeto a la vida. a la autonomia. a la igualdad de condicioncs y a
la posibilidad de perseguir sin coaccion los propios fines son principios
reconocidos en el derecho. puablico v privado. v se traducen como la
personalidad y capacidad de las personas para contratar. En ese sentido
no son resultado sino condicion del pacto que lleguen a realizar. Y sino lo
son ¢n cualquier tipo de pacto. no existe razon para que lo sean tratandose
de un pacto politico.

Este ¢s ¢l fundamento del derecho de la libre determinacion de
los pueblos indigenas. Reconocerles personalidad y capacidad para
proveer a su existencia y futuro. Pero jqué cs la libre determinacion?
En una primera aproximacion a clla podemos cxpresar que la libre
determinacion o autodeterminacion es para los pueblos como la libertad
para los individuos. Es un derecho fundamental para su existencia, sin
clla tienden a desaparecer y si esto sucede la humanidad pierde parte
de su riqueza, sc deshumaniza: lo mismo que sucede cuando un hombre
picrde su libertad.

* Villoro, Op. Cit., pp. 81-82.
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Al principio este derecho inherente de los pueblos se concibio ligado
a los Estados, cuando unos y otros eran confundidos como una sola cosa.
En ese sentido se le recoge en la Carta de Naciones Unidas, a la cual ya
hemos hecho referencia. Con el paso del tiempo se le us6 para que los
Estados colonizados por las potencias imperiales pudieran alcanzar su
independencia; en este caso se equiparaba a pueblo aquellos Estados que
carecian de soberania.

De ahi le deriva la caracteristica con la que mas se conoce el derecho
de libre determinacion, ligada al derecho de secesion. Cierto es que esta es
una de sus modalidades pero no la Ginica, con la aceptacion de que en la
poblacion de los Estados soberanos pueden existir individuos y pueblos y
que éstos tienen derecho a la libre determinacion. también se ha descubierto
que este derecho puede asumir diversas formas, grados o modalidades.

Asi lo sugiere una definicién de la libre determinacion o auto-
determinacion, la cual se expresa en los siguientes términos:

Generalmente se entiende por autodeterminacion o autodecision la capacidad
que poblaciones suficientemente definidas desde el punto de vista étnico o
cultural tienen para disponer de si mismas y el derecho que un pueblo tiene en
un estado de elegirse la forma de gobierno.*

Asi entendida la libre determinacion, confirma lo que hemos
expuesto sobre ella, no solo es el derecho de secesion, sino también es
posible su ejercicio dentro de un estado si este y el pueblo pactan de
manera libre y voluntaria la forma en que el pueblo ejercera sus derechos
dentro del estado.

2.2. Libre determinacion y autonomia

Javier Ruipérez’’” ha encontrado que la libre determinacion se puede
ejercer, tanto en su version externa como en la interna, de muy diversas
maneras. En su vertiente externa -nos dice- la autodeterminacion puede

2% Autodeterminacion”, Carlo Baldi. en: Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Diccio-
nario de Politica, Tomo a-j . Siglo XX1. 5. edicion, México, 1987, pp. 124-128.
7 Ruipérez, Javier. Constitucion y Autodeterminacion, Tecnos, Espaiia, 1995, pp. 49-76.
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manifestarse mediante la independencia o secesion del territorio de un
estado, sca para convertirse ¢l mismo en estado. para unirse a otro ya
existente o bien para que varios pucblos s¢ unan entre cllos para formar
uno nuevo. Este es un derecho que pocos estados se atreven a
reconocer a sus pueblos. pues hacerlo es atentar contra su propia
integridad. Que se sepa. solo la Constitucion Politica de la ex Union
de Republicas Socialistas Soviéticas (ex URSS). en su articulo 72.
reconocio este derecho a las nacionalidades que la integraban, aunque
¢l régimen politico autoritario en que vivieron hizo imposible a los
titulares del derecho hacer uso de ¢l. de ahi que cuando decidieron
separarse para convertirse en estados independientes lo hicieran por
la via de los hechos. sin invocar su derecho consagrado en la carta
fundamente del estado al que querian dejar de pertenecer.
Normalmente ¢l derccho de secesion e¢s un asunto de derecho
internacional, no propio de los estados. lo cual no quiere decir que no
pucda cjercerse por los pueblos que se consideren con derecho a ello.
Cuando esto sucede normalmente se da en forma de rebelion interna
y la autodeterminacion adquiere la forma de soberania.

En su version interna puede concretarse en la decision de un
pucblo tomada de manera libre para continuar perteneciendo al estado
al que cstaba integrado. Esta forma de ejercer la libre determinacion
se convierte en autonomia, por ¢so ¢s que se dice que la autonomia es
una forma de ejercicio de la libre determinacion: en la otra, como ya
dijimos, ¢l pueblo s¢ vuelve soberano ¢l mismo. mientras en la autonomia
la soberania radica en el pueblo todo. de la cual los pucblos indigenas
son solo una parte.

Al respecto se define a la autonomia como

... un régimen especial que configura un gobierno propio (autogobicrno) para
ciertas comunidades integrantes, las cuales escogen asi autoridades que son
parte de la colectividad. cjercen competencias legalmente atribuidas y tienen
facultades minimas para legislar acerca de su vida interna y para la
administracion de sus asuntos.**

* Diaz Polanco, Autonomia Regional: La Libredeterminacion de los Pueblos Indios,
Siglo XXI-UNAM, 1991, p 151
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Siendo la autonomia una forma especifica del ejercicio de la libre
determinacion, es decir, de la libertad de los pueblos para proveer a su
existencia y su futuro, este derecho puede asumir diversas formas y grados,
segin las condiciones historicas en que se den. Al respecto Diaz Polanco
afirma que

Los rasgos especificos de la autonomia estaran determinados, de una parte, por
la naturaleza histérica de la colectividad que la ejercera, en tanto ésta sera el
sujeto social que, con su accion, a fin de cuentas la convertira en realidad
histérica, y le daré vida cotidiana; v, de otra, por el caracter sociopolitico del
régimen estatal-nacional en que cobrara existencia institucional y préctica, por
cuanto la profundidad de las conquistas, las facultades asignadas y, en suma, el
grado de autogobierno reconocido. en su despliegue concreto dependera en
gran medida de la orientacion politica y el sistema democratico vigentes.*

Lo que no puede quedar condicionado a la naturaleza historica
de la colectividad que ejercera la autonomia ni al caracter sociopolitico
del régimen estatal es la forma en que se garantizara el derecho. que
como ya anotamos, se trata de reconocer personalidad juridica a los
pueblos indigenas y capacidad para ejercer determinadas facultades,
lo cual obliga a modificar el pacto politico en que se funda la
organizacion de los estados modernos: lo que a su vez conlleva a “que
los principios globales que rigen la vida de la nacién se adecuen para
dejar espacios a los derechos de las comunidades integrantes™,” en
este caso los pueblos indigenas.

Asi, las autonomias no pueden ser reconocidas en cualquier ley sino
en la ley fundante del Estado: su Constitucion Politica. Para que esto se
concrete existen dos posibilidades de derecho. La primera se produciria
cuando, admitida la autodeterminacion por el Constituyente originario se
procediera a la consulta plebiscitaria sobre la misma, aceptandose
popularmente la permanencia en ¢l Estado. La segunda seria consecuencia
de la refundacion del Estado, en el que la Constitucion resultante fuera
aceptada tanto por los ciudadanos como por los pueblos interesados.™

* Ibidem.
" Idem.
Y Ruipérez, lavier. Constitucion y Autodeterminacion, Teenos, Espana, 1995, pp. 49-76.
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Como se vera mas adelante. cste es el camino que los pueblos indigenas
de México han elegido porque ¢l Estado tampoco reconoce ¢l plebiscito
como una forma de participacion democratica.

2.3. Autonomia y derechos indigenas

Sea como fucrc. tanto los teoricos como los que reclaman cl
reconocimiento y ¢jercicio de la libre determinacion en cualquicra de
sus modalidades. coinciden en quc este derecho debe comprender a
su vez el de autoafirmacion. autodefinicion. autodelimitacion y
autodisposicion interna v externa del sujeto que la ¢jerce, en este caso
los pueblos indigenas. El derccho de autoafirmacion consiste
esencialmente en la “capacidad exclusiva que tiene un pucblo de
proclamarse existente. con basc en una realidad sociolégica que
contenga un clemento objctivo (la etnia) unido a otro subjctivo (la
conciencia ¢tnica). Mediante el derecho de autodefinicion el pueblo
determina por si mismo quicnes son las personas que lo constituyen.
Asimismo, la autodelimitacion es el derecho que tiene todo pueblo para
determinar por si mismo los limites de su territorio. Por dltimo. la
autodisposicion ¢s ¢l derecho de todo pueblo para organizarse de la
manera que mas le convenga. En su manifestacion interna se traduce
en la facultad de darse ¢l tipo dc gobierno que quicra. mientras la
externa consiste en la facultad de determinar su starus politico v su
futuro colectivo. junto con ¢l resto de la poblacion v ¢l Estado al que
pertencce”.* Estos derechos asumiran diversas formas y tendran
diferentes alcances. dependiendo de la manera en que sc ejerza el derecho
a la autodeterminacion. En ¢l caso de¢ que asuma la forma dec la
autonomia, tendran necesariamente que negociarse con el estado del
cual formen parte. Como mas adelante veremos, los cuatro contenidos
de la libre determinacion. tanto cn su modalidad de soberania como en
la de autonomia sc traduce en ¢l derecho a ser reconocidos como
pucblos. a que se les reconozcan y respeten sus territorios. a usar sus
propios sistemas dc normas para su organizacion v solucion de
conflictos y a contar con su propio gobicrno.

* De Obieta Chalbaud. José, A.. El Derecho Humano de Autodeterminacion de los
Pueblos, Tecnos. Espaiia, 1993, pp. 63-101
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Antes de abordar los derechos indigenas, es necesario explicar
lo que tanto hemos venido afirmando. que los derechos indigenas no
son individuales sino colectivos. En este sentido se impone responder
una cuestion central ;qué son los derechos colectivos? En palabras de
Leon Olivé: “los derechos colectivos son derechos que los individuos
disfrutan en virtud de su pertenencia a un grupo™, agregando que “no
son derechos que atribuyan a los individuos sino al grupo™.™ El mismo
autor explica que los derechos de un grupo estan estrechamente
relacionados con los derechos fundamentales de la persona humana y
ningtn derecho que los contradiga debe aceptarse como legitimo, pero
tampoco ningtn derecho individual puede ser pretexto para la negacion
de los derechos colectivos.

De lo anterior deriva que los derechos individuales y los derechos
colectivos no deben sistematizarse enfrentandolos sino buscando la
armonia entre ambos, lo cual lleva a distinguir en el titular del derecho
dos tipos de relaciones, unas externas, con quienes no pertenecen al
grupo y otras internas, entre el sujeto colectivo y sus integrantes. Will
Kimlicka coincide con este postulado y afirma que debemos distinguir
entre dos tipos de reivindicaciones que un grupo étnico o nacional, en
nuestro caso los pueblos indigenas, pueden hacer. El primero implica
la reivindicacion del grupo contra la sociedad a la que pertenece y el
segundo la reivindicacion que formula contra sus propios miembros: a
las primeras las denomina restricciones externas y tienen como
finalidad proteger la existencia ¢ identidad del grupo, limitando el
impacto de las decisiones de la sociedad general en el grupo: mientras
a las segundas las denomina restricciones internas y se refieren a las
libertades civiles y politicas basicas. es decir, derechos humanos
individuales.™

Que el ejercicio de los derechos colectivos implique restricciones no
debe llamar a sorpresa. Todos los gobiernos, incluidos los mas liberales,
imponen restricciones de diversa indole a los gobernados para el ejercicio

B Olivé, Leon. Multiculturalismo v Pluralismo. Piados-UNAM. Biblioteca Iberoameri-
cana de Ensayo. México, 1999, pp. 92-93.
¥ Kimlicka. Will. Ciudadania Multicultural, Piados. Barcelona. 1996, pp. 58-60.
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de los derechos. inclusive los individuales. De hecho la esencia de los
pactos sociales llevan cn si la idea de sesion de determinados grados de
libertades para garantizar ¢l resto, de otra forma no podria existir seguridad
y orden, y viviriamos en la anarquia y el caos. lo que haria innecesario
hablar de organizacion politica y gobernabilidad. Dicho lo anterior, veamos
algunos de los derechos indigenas.

Un derecho fundamental de los pueblos indigenas para ser sujeto
de derechos es existir y que el sistema juridico reconozca esta existencia.
Esta es una afirmacion tan elemental que ni siquicra mereceria ser
cnunciada, pero adquiere gran importancia en el derecho porque todo
sistema juridico pertencce al mundo del deber ser y no al del ser. Para
cualquier persona que carczca de una cultura juridica le parecera un
absurdo que determinadas personas o grupo de cllas existan sin tener
derechos porque la logica indica que los tienen por el simple hecho de
existir: sin embargo. para cl derecho no es suficiente su existencia real.
material, s¢ necesita que ¢l derecho reconozea esa existencia. aunque
realmente no existan, como c¢s ¢l caso de las personas juridicas. o
morales, como ¢l Estado. los sindicatos. los cjidos. las sociedades
comerciales. etcétera.

Todos sabemos quc los pucblos indigenas existen. que han existido
desde que los espaiioles licgaron a ticrras americanas y crearon una
categoria social para diferenciar a las personas que aqui s¢ encontraban
antes de que ellos invadieran estos lugares. Pero esa no fue razon
suficicnte para que la clasc dominante les reconociera sus derechos:
sc¢ hizo durante la Colonia. pero de mancra que no perjudicara los
intereses de los invasores. Al triunfo de la guerra de Independencia se
les desconocio como colectividades v asi se continué hasta el afio de
1990, fecha en que el Estado mexicano reconocié en la Constitucion
Federal la existencia de los pueblos indigenas. Por cso es que los
pucblos indigenas reclaman la reforma del Estado para que se les
incluya en ¢l y puedan existir y vivir autonomamente.

Ahora bien, para que ¢l derecho a la libre determinacion de los
pucblos indigenas, expresada en autonomia pueda scr una realidad. se
requicre de un nuevo pacto social entre ¢l Estado mexicano y los pueblos
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indigenas, como parte de su poblacion, con el fin de reconocer nuevos
sujetos y nuevos derechos. Esto porque es un principio que no pueden
existir derechos sin titulares de ellos pero tampoco existen titulares
sin derechos. De ahi que no sea posible sostener que para el
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas sea suficiente
aplicar de manera efectiva a los pueblos indigenas la legislacion que
se ha creado para los individuos, pues en principio en ella no se
reconoce a éstos como sujetos de derecho, como tampoco se hace
referencia a los derechos colectivos. En pocas palabras, los titulares
de los derechos y los derechos tutelados son de diversa naturaleza por
lo que aun cuando se aplicaran correctamente no podran alcanzar los
fines de estos altimos.

Para que el ejercicio de la autonomia de los pueblos indigenas sea
una realidad es necesario formular un nuevo pacto politico y social que
nos lleve a reformar la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en todos aquellos aspectos que sea necesario para reconocer
a los pueblos indigenas como sujetos de derechos colectivos y la garantia
del ejercicio de estos derechos. Este es un asunto que se ha debatido en
diversos espacios, muchos de ellos organizados por los propios pueblos

“indigenas por medio de sus autoridades y organizaciones, con
participacion de académicos, organizaciones sociales, el gobierno
federal por conducto de los tres poderes, los gobiernos de los estados y
los municipios.

De muy diversas maneras, todos los participantes han expresado
que para que los derechos de los pueblos sean una realidad se requiere
que el nuevo pacto reconozca y garantice el reconocimiento de los
pueblos indigenas como sujetos de derechos y una serie de derechos
colectivos entre los cuales podemos encontrar los territoriales, politicos,
econdmicos, juridicos, sociales y culturales. En principio, desde el lado
de quienes asumen la causa indigena. se ha aceptado que una definicion
aceptable de pueblos indigenas se encuentra en el articulo primero del
Convenio 169 de la OIT, del cual ya tratamos con anterioridad. Alrededor
de esta definicion se han construido aigunas modalidades, pero en esencia
el debate se ha mantenido airededor de los contenidos del documento
internacional citado.
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Ademas de exigir ser reconocidos como pueblos v no solo como
individuos diferentes. los pueblos indigenas demandan el reconocimiento
constitucional de sus territorios. Esta demanda genera muchas oposiciones
que se fundan en falsas ideas acerca del contenido de clla, algunas
identificando al territorio como clemento del Estado. lo que los lleva a
decir que los pucblos indigenas sc quicren convertir en pequenos cstados
dentro del Estado nacional: mientras otras ligan la demanda a la exigencia
de mas tierra como propicdad.

Ninguna de cstas posturas coincide con la realidad. Los territorios
indigenas tienen que ver mas con arcas geograficas o espacios de la
naturaleza que se encuentran bajo la influencia cultural y ¢l control politico
de un pueblo. En ese sentido sc ha dicho que “cuando los pucblos
indigenas reclaman dercchos sobre los territorios que ocupan v han
ocupado tradicionalmente se reficren a la posibilidad de ejercer influencia
v control sobre lo que ocurre en esos espacios. cOmo se usan y como se
dispone de cllos: se refieren a la posibilidad de participar como
colectividades en las decisiones que afectan esos territorios v a los
recursos alli existentes: se refieren a la posibilidad de intervenir cn el
gobierno de las socicdades alli asentadas™ *

Los territorios indigenas son espacios bajo su influencia y control
dondc pucden libremente practicar v desarrollar su vida colectiva sin
que nadie pueda interferir ni prohibirselo. salvo el caso en que no se
respeten las normas de convivencia que sc comprometan a respetar y
libremente pacten con ¢l Estado. Los territorios indigenas no son grandes
extensiones de tierra de su propiedad. por lo que no pueden disponer de
cllos ni prohibir la intervencion del Estado Federal en asuntos de su
competencia, ni su uso por los no indigcnas mientras aquéllos respeten
los valores en que sustentan su unidad.

Este derecho es fundamental porque. quiérase o no. los pucblos
indigenas los poscen. al no existir norma juridica que los garantice no
pueden defenderlos de la intervencion de personas ajenas a cllos que los

** Instituto Interamencano de Derechos Humanos. “Los Derechos de los Pueblos Indigenas
Documento para Discusion”™. Critica Juridica, nimero 14, México. 1994, pp. 155-165
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violan constantemente de manera impune. En segundo lugar porque para
los indigenas sus espacios territoriales son fuente de identidad y parte de su
ser; mas que los territorios pertenezcan a los indigenas son éstos los que
forman parte de aquellos; la tierra es el lugar de origen, fuente de creencias,
sustento de una cosmovision, unas practicas socioculturales peculiares y
asiento de un pasado comin. Ademas de esto, dada la depredacion de la
sociedad moderna, la tierra y los recursos en ella existentes, necesitan del
conocimiento y sentido de conservacion de los indigenas para su existencia.
La tierra peligra sin el concurso de los indigenas pero éstos no pueden vivir
sin ella. Una Gltima razon para reconocer los derechos de los pueblos
indigenas sobre sus territorios es que al hacerlo se les ubicaria dentro del
derecho piblico y en caso de violacion del mismo no tendrian que recurrir a
otros organos estatales para hacerlos respetar.

Los derechos politicos se refieren a la capacidad y posibilidad de los
ciudadanos para participar en las decisiones que afectan de manera
importante los destinos del estado al que pertenecen. La tradicion liberal
finca esta participacion en la democracia, pero ésta no puede reducirse a
una sola forma de participacion y menos en estados multiculturales y
pluriétnicos, como en este caso. De ahi que los pueblos indigenas, como
parte de su derecho a la libre determinacion expresada en autonomia.
reclamen el derecho de participar en la toma de decisiones, tanto internas,
en sus comunidades, como hacia el exterior de ellas, segun sus propios
mecanismos y de acuerdo a sus propias normas.

Lo anterior reclama la adecuacion de las normas que rigen esta materia
al menos en dos sentidos. Para el primer caso, se necesita que se reconozcan
las normas propias de los pueblos indigenas para la eleccion de sus autoridades,
asi como los procedimientos para hacerlo y por iltimo se reconozca a las
autoridades asi electas, con plenas facultades, es decir, como representantes
de la comunidad que las elige y parte de la estructura gubernamental del
Estado en su conjunto. Para que lo anterior sea posible se necesita que las
comunidades sean reconocidas como sujetos de derecho puablico.

Del otro lado se requiere la reforma de las normas, los procedimientos
y las instituciones que rigen la conformacion de los poderes municipales a
fin de adecuarlos a las necesidades de participacion de los pueblos indigenas
en su conformacion.
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Junto a los derechos politicos se debe reconocer la facultad de las
autoridades indigenas para administrar justicia por medio de sus sistemas
normativos propios o derecho indigena. lo que conduce a reconocer que
los pueblos indigenas tienen sus propios sistemas juridicos. Un concepto
amplio de sistema juridico lo conceptualizaria como un conjunto de normas
o reglas cuya existencia o vigencia puede verificarse empiricamente
mediante: “a) la presencia de un tipo de conducta reiterada: b) presion
social en favor de la permanencia de csa conducta: ¢) la reaccién
desfavorable contra el individuo que en las circunstancias adecuadas se
aparte de esa conducta. Si sc trata de una norma juridica, su violacion
tracra aparejada como reaccion tipica la aplicacion de sanciones fisicas:
d) la conviccion por parte de los miembros de un grupo de que aquella
conducta es “correcta’. que ticne que ser scguida como modelo o pauta
de comportamiento.”™

Logico es entender que existen tantos sistemas juridicos como
pueblos indigenas existen v que su reconocimiento exige modificaciones
sustanciales a los principios que rigen ¢l sistema juridico estatal. entre
cllos la fuente de produccion de las normas juridicas v la validez de ellas.
Se trata de que una nacion que se reconozca pluricultural no puede
organizar su vida social bajo reglas concebidas como si se tratara de una
sociedad homogénea culturalmente.

La cultura es un concepto de dificil definicion por su ambigiiedad v
vaguedad, quc al tiempo que lo convierte en susceptible de asumir varios
significados marcados por el contexto en que se claboran, también se pucde
analizar por su intencion y extension, ¢s decir. ¢l conjunto de propicdades
que lo caracterizan v la referencia a un campo de aplicabilidad especifico.
No obstante cllo. podemos valernos de una definicion claborada desde la
antropologia que caracteriza a la cultura como “la suma de todas las
actividades y productos materiales v espirituales de un determinado grupo
social. que lo distinguen de otros grupos similares™ " Dicho de otra manera.
la cultura de un grupo social. cn este caso un pueblo indigena. se compone

* Caracciolo, Ricardo. La Nocion de Sistema en la Teoria del Devecho (Biblioteca de
Etica, Filosofia del Derecho y Politica), Fontamara, México, 1994, p. 69.

"”Rodolfo Stavenhagen: Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas, Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos, México, 2000, p 14
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de un sistema de valores y simbolos que se reproducen en el tiempo y
brindan a sus miembros la orientacion y significados necesarios para normar
su conducta y relaciones sociales en la vida cotidiana.

Los derechos lingiiisticos forman parte de los derechos culturales
humanos fundamentales, tanto individuales como colectivos, y se
sustentan en los principios universales de la dignidad humana y la igualdad
formal de todas las lenguas. Como derechos individuales se traducen en
la facultad de toda persona de aprender y desarrollar libremente su
lengua materna, a recibir educacion por medio de ella, a usarla en
contextos oficiales socialmente relevantes y a apropiarse de la lengua
oficial del pais al que pertenece. Como derecho colectivo se manifiesta
en la posibilidad de mantener su identidad y alteridad etnolingiiistica, a
que ésta sea respetada por los demds y a que su existencia y desarrollo
sean garantizados por el Estado.™

Como puede verse, los derechos lingiiisticos estan relacionados con
la potestad de los pueblos y comunidades indigenas de hacer uso pablico
de sus lenguas maternas para establecer comunicacion entre sus miembros
y con el resto de la sociedad. No se trata solo de que puedan expresarse
de manera particular o privada en su lengua, sino de que la usen en todos
sus actos y el Estado le reconozca validez a esta forma de comunicacion
y, por lo mismo, tome las medidas necesarias para que sea un vehiculo
legitimo de comunicacion en todos los actos, incluyendo los oficiales. No
se trata de un asunto menor, pues como la propia UNESCO ha reconocido:
“por su naturaleza, las lenguas resumen toda la problematica de la pluralidad
—cada lengua hablada en el mundo representa un modo unico de concebir
la experiencia humana y el mundo mismo™."” No obstante, las politicas
lingiiisticas de los Estados nacionales han servido para dominar o para
integrar a la cultura dominante a quienes siendo portadores de una lengua
propia no pertenecen a la cultura hegeménica. De ahi que una politica
estatal inteligente deberia promover la preservacion de las diversas lenguas,

* Hamel Rainer, Enrique. “Derechos Lingiiisticos como Derechos Humanos: Debates y
Perspectivas™, Alteridades, Namero 10, Ao 5. UAM-lztapalapa, México, 1995, p. 11.
W pérez de Cuellar, Javier (coordinador): Nuesira Diversidad Creativa; Informe de la
Comision Mundial de Cultura y Desarrollo, Ediciones Unesco, México, 1996, p. 74.
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promoviendo condiciones para su ¢jercicio y enriquecimiento. sin quce esto
implique aislamiento de quienes las practican. sino por el contrario.
integrandose como parte de la sociedad sin perder sus particularidades.

La educacion es un derecho humano fundamental de caracter
cultural. Asi esta reconocido por ¢l derecho internacional vy en ¢l orden
Juridico mexicano se traduce en un derecho publico subjetivo cierto.
determinado y exigible. al Estado ¢n caso de que ¢ste no cstablezca las
condiciones necesarias para su ¢jercicio.

Estos son algunos de los derechos fundamentales que se deben
reconocer a los pueblos indigenas en un nuevo pacto social. No son los
unicos, sino mas bicn los minimos para seguir existiendo como tales y
revertir las condiciones de sometimicnto, incorporacion a la “cultura
nacional™ y asimilacion que se promovio como politica del Estado durante
todo ¢l siglo XX, v se conviertan en verdaderos sujetos de derechos.
aportando sus potencialidades v recursos al engrandecimiento de la
socicdad mexicana

2.4. Autonomia, igualdad juridica y unidad nacional

En el debate sobre ¢l reconocimiento de la autonomia de los pueblos
indigenas de México. no han faltado los prejuicios como argumento para
negarlo. Uno de cllos expresa que reconocer la autonomia de los pucblos
atenta contra la igualdad de las personas. lo cual. si fucra cierto. expresaria
la negacion de una exigencia ética de afieja existencia. Pero la
inconsistencia de este argumento s¢ manifiesta cuando sc le aborda con
argumentos juridicos. considerandola desde dos aspectos fundamentales:
como un ideal igualitario y como un principio de justicia.

Como ideal igualitario, la igualdad consiste en “vivir con arreglo a
la naturaleza™, es decir, que entre la naturaleza cn general vy la naturaleza
humana. como una especic de aquella. debe existir una concordancia.

" Jorge Madrazo y Walter Beller: “Consideraciones sobre el Derecho a la Educacion y la
Educacion Superior en México, desde la Perspectiva de los Derechos Humanos™, Gaceta,
No. 61, Comision Nacional de Derechos Humanos. México, agosto de 1995, pp. 19-31
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En otras palabras. “la naturaleza racional del hombre le impone la obligacion
moral de actuar conforme a una recta ratio, comin a todos los hombres.
La recta razon emite mandatos que deben ser respetados por todos los
hombres, puesto que son conformes con la naturaleza racional de todos
ellos. Esta concepcion trae como resultado un ideal comun a todos: un
derecho para el género humano, cuya caracteristica cosmopolita y universal
se deja facilmente sentir en la expresion jus gentium que los romanos
hicieron célebre y se expresaba en “principios que gozaban del
reconocimiento general y en consecuencia eran comunes a los derechos de
todos los pueblos.™!

Estos principios juridicos racionales, los cuales se identifican con
la justicia, son compartidos por todos los hombres, pertenecen a todos
ellos sin que se les puedan desprender. Fueron el sustento de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano que dice:
“Los hombres nacen libres e iguales en derechos”. Pero esta frase
convertida en norma juridica no es una declaracion sino una
prescripcion. No informa que todos los hombres sean verdaderamente
libres e iguales en derecho, lo cual seria una falsedad, sino prescribe
que todos deben ser libres e iguales.

Por otro lado. como principio de justicia, la igualdad sélo puede existir
entre personas cuando son tratadas de la misma manera. en las mismas
circunstancias y cuyas relaciones, en tales circunstancias, son gobernadas
por reglas fijas. Esta es la idea de igualdad que mas se encuentra vinculada
con el funcionamiento de un orden juridico y no significa “lo mismo para
todos™ sino que los iguales deben ser tratados como iguales y los desiguales
tomando en cuenta sus diferencias relevantes. Como corolario de este
tipo de igualdad existe la imparcialidad y la aplicacion de reglas fijas. La
igualdad requiere de imparcialidad en el sentido de que hay que atenerse
a las reglas establecidas y la discriminacion o el favor en el trato de las
personas debe hacerse s6lo ante la presencia de circunstancias relevantes;
en este mismo sentido se requiere existencia de reglas fijas porque es con
base en ellas que las personas establecen o “predicen” su conducta y

* Tamayo y Salmorin. Rolando. “Igualdad Juridica”. en Diccionario Juridico Mexicano,
Tomo ('1-O ). Instituto de Investigaciones Juridicas. Cuarta edicion. Porraa-UNAM,
México. 1991, pp. 1609-1612.
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alterarlas arbitrariamente modifica también las circunstancias en que las
personas deciden sus conductas y sus resultados. De ahi nace la idea de
que por trato igual debamos entender la aplicacion de la “misma regla™ a
situaciones “‘esencialmente similares™

Lo anterior nos lleva a concluir que la igualdad que garantiza cl
orden juridico a los hombres no significa que todos tengan los mismos
derechos en cualquier circunstancia. pues esa es una idea que pertencce
a la igualdad cntendida como un ideal igualitario y juridicamente es
inconcebible por referirse a un estado de naturaleza. mientras al derecho
le interesa un estado social v mas concretamente, regular la conducta
de los hombres en socicdad. establecer previamente como deben
comportarse y en caso de no hacerlo como previamente se determina,
qué sancion les corresponde. Establecer la igualdad juridica significa
que “las instituciones que crean v aplican el derecho no pueden tomar
en consideracion, en ¢l trato de individuos. diferencias excluidas por cl
orden juridico; los 6rganos de aplicacion del derecho solo pueden tomar
en consideracion las diferencias “aceptadas™ o “recibidas” por las
normas de un orden juridico™. "

En palabras de uno de los detractores de la autonomia por ¢l
supuesto atentado a este derecho, “la igualdad desde un punto de vista
juridico, se manificsta en la posibilidad y capacidad que varias personas.
numéricamente indeterminadas. adquicran los derechos y contraigan
obligaciones derivados dc una cierta v determinada situacion en que
se encuentran”. Por lo mismo “no puede entablarse una relacion
igualitaria entre la posicion concreta que guarde una persona colocada
en una situacion juridica determinada. con la que tiene un individuo
perteneciente a otro estado de derecho particular y diferente.”™ El
criterio determinante para saber si existe igualdad juridica entre dos o
mas personas ¢s la situacion de derecho determinada en que cada una
de cllas se encuentren.

2 Ibid.

* Ibid.

* Burgoa, Ignacio, Garantias Individuales, Vigésima segunda edicion, Porria, México.
1989, p. 254.
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De ahi que el ejercicio del derecho de autonomia por los pueblos
indigenas no atente contra el derecho a la igualdad, sino al contrario,
tomando en cuenta situaciones de diferencia relevantes las incorpora en
el orden juridico para que sean tomadas en cuenta y se dé trato igual a los
iguales y desigual a los desiguales.

Otro prejuicio que los detractores de la autonomia de los pueblos
indigenas han esgrimido como argumento para negar el reconocimiento de
la autonomia indigena es que se atentaria contra la integridad nacional, lo
cual, como en el caso de la igualdad. resulta falso. incluso desde el punto de
vista constitucional y quienes lo utilizan pecan de ignorantes o de mucha
mala fe. Para corroborar esta afirmacion baste recordar que nuestra
Constitucion Federal, en su articulo 39, determina que la soberania nacional
reside “originaria y esencialmente en el pueblo™, que todo poder tiene su
origen en €ély debe ser para su beneficio, quien conserva en todo momento
el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de gobierno. De lo
anterior se deduce que cuando un poder instituido ya no funciona para beneficio
del pueblo, éste puede sustituirlo por otro que responda a sus expectativas,
seglin lo exija la nueva realidad social. En su reclamo de autonomia nuestros
pueblos indigenas sélo estan haciendo uso de este derecho constitucional.

Mas como la modificacion de la forma de gobierno no puede,
conforme a derecho, hacerse a la voluntad o capricho de quienes plantean
el cambio, la propia Carta Magna establece, en su articulo 135, que las
adiciones o reformas pueden hacerse con el voto de las dos terceras
partes de los miembros del Congreso de la Unidn que se encuentren
presentes al votarse las adiciones o reformas y la aprobacion de la mayoria
de las legislaturas de los Estados. Esto es precisamente lo que estamos
exigiendo quienes luchamos por el reconocimiento de los derechos de los
pueblos indigenas. La demanda se ajusta a las formas que establece la
Constitucion. Como expresamos anteriormente, esto también podria
plantearse por la via del plebiscito, pero el orden juridico actual del Estado
mexicano no reconoce esta forma de participacion popular.

En relacion con el argumento de que con la autonomia se crearian
pequeiios “estaditos indigenas™ con soberania dentro del “estadote
nacional” es importante recordar que la propia Constitucion Federal en su
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articulo 40 prescribe que nuestra forma de gobierno es republicana.
representativa. democratica v federal. compuesta por estados libres vy
soberanos en todo lo referente a su régimen interior, pero unidos en una
Federacion: v en ¢l numeral siguiente expresa que el pueblo ejerce su
soberania por medio de los poderes de la Union. en los casos de la
competencia de éstos v por los de los estados por lo que toca a sus
regimencs interiores. En cstas dos disposiciones quedan claramente
acotados los 6rganos del Estado. a quienes s¢ encomienda el ¢jercicio de
la soberania que pertencce al pueblo mexicano.

Estos argumentos son suficicntcs para ahuyentar ¢l fantasma de la
desintegracion nacional por la via de la autonomia indigena, pero existen
otros. Uno de ellos ¢s la facultad que tiene el titular del poder ¢jecutivo
federal, concedida en el articulo 89 fraccion VI de la Constitucion Politica.
para disponer de la totalidad de la fuerza armada permanente -Ejército
terrestre. Marina de Guerra v Fuerza Aérea- para la seguridad interior de
la federacion: otro es el deber de los poderes federales -establecido en el
articulo 119- de proteger a los estados de la federacion contra toda ivasion
o violencia exterior. lo mismo en caso de sublevacion o trastorno Interior.
siempre que les sca solicitada su intervencion por las legislaturas de los
estados afectados. Esta facultad solo podra cjercerse. constitucionalmente,
ajustandose a lo dispuesto por los articulos 29 v 129 de la propia Constitucion
y no a su libre arbitrio como hasta ahora viene sucediendo.

Una ultima razén de porqué ¢l reconocimiento de la autonomia indigena
no desintegra ¢l Estado nacional ¢s que para que los pucblos indigenas se
separaran de la nacion seria indispensable que la misma constitucion les
reconociera ¢l derecho de secesion. como lo establecia el articulo 72 de la
antigua republica de la ex Union de Republicas Socialistas Sovicticas,
hipotesis que en este caso no se presenta. Esto independientemente de que
ningun pueblo indigena ticne dentro de sus demandas algo semejante.

Hay que decir. entonces. que la nacion no sc fracciona con el
rcconocimiento de la autonomia indigena sino con su negacion, pues se
les deja fuera del orden juridico v del desarrollo del pais. Eso cnsena la
historia, pasada y reciente de muchos paiscs. Es importante no olvidarlo
cuando de tomar decisiones se trata.
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En conclusion, podemos afirmar que el derecho a la libre determinacion
es un derecho fundamental de los pueblos, como la libertad lo es del individuo.
Se trata de un derecho que no corresponde a cualquier comunidad dentro
de un estado sino a la que reina caracteristicas de pueblo.** La libre
determinacion es un derecho que puede ser ejercido de diversas maneras,
una de ellas puede ser que el pueblo se reserve el derecho de decidir su
destino sin sujetarse a mas leyes que las que él mismo se otorgue, lo cual
no se traduce en ejercicio de autonomia, sino de soberania, situacion que
puede conducir a crear un nuevo estado o a unirse a otro ya existente. En
el caso de la autonomia se trata de regimenes especiales que se establecen
dentro del marco de estados determinados. Un régimen autondmico no
cobra existencia por si mismo, sino como parte de la vida politicay juridica
de un estado y responde a la necesidad de buscar formas de integracion
politica entre el sujeto auténomo y el Estado nacional en el que se
desenvuelve basadas en la coordinacion y no en la subordinacién de sus
comunidades parciales.

En otras palabras, no es s6lo un “dejar hacer” que se concede a los
pueblos sino un régimen politico juridico acordado entre los pueblos
indigenas y los estados de los que forman parte. El derecho a la libre
determinacion expresada en autonomia “se refiere a un régimen especial
que configura un gobierno propio (autogobierno) para ciertas comunidades
integrantes (de un estado), las cuales escogen asi autoridades que son
parte de la colectividad, ejercen competencias legalmente atribuidas y
tienen facultades minimas para legislar acerca de su vida interna y para la
administracion de sus asuntos™.*

Bajo estas premisas podemos analizar la forma en que se ha
tratado el tema de los derechos indigenas en dos momentos: desde la
formacion del Estado nacional, hasta fines del siglo XX con las politicas
de aculturacion, asimilacion e integracion y a principios del siglo XXI,
cuando se ha pretendido reconocer a los pueblos indigenas como
sujetos de derecho.

*Villoro, Luis. Estado Plural, Pluralidad de Culturas, Paidos-UNAM, México. 1998,
79-108.

* Diaz Polanco, Héctor, Autonomia Regional: la Autodeterminacion de los Pueblos
Indios, Siglo XXI, México, 1991, pp. 150-170.
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1. EL ESTADO MEXICANO Y
LOS PUEBLOS INDIGENAS

Como es bien sabido, ¢l Estado mexicano se construyo bajo la influencia
criolla. producto del mestizaje entre la cultura espariola v las diversas culturas
existentes cuando aquéllos invadieron estas tierras con la intencion de
conquistarlas. El mestizaje sc dio. es cicrto, pero las culturas indigenas no
desaparecieron: solo que después de la independencia de México respecto
de la Corona espanola. los mestizos las ignoraron. a pesar que despucs de
300 anos de resistencia seguian conservando sus principales rasgos culturales
y ordenando su vida segun sus propios valores.

3.1. Los pueblos indigenas en las primeras
constituciones nacionales

La cuestion de los derechos indigenas no es asunto actual sino bastante
afiejo. Viene aparejado con las luchas independentistas de la poblacion
de la Nueva Espana por scpararse de la Corona espanola y formar un
nuevo Estado, pasando por los “periodos de anarquia” y la consolidacion
del “nuevo orden™. luchas ¢n las que los pueblos indigenas aportaron
una gran cuota de sangre, pero cuando se disenio el modelo de
organizacion politica que prevaleceria en ¢l pais fueron ignorados por
completo por el grupo social dominante que asumio ¢l poder.

A pesar de las promesas contenidas cn las proclamas con las que sc
llamaba a nuestros antepasados a luchar por la independencia. sobre todo las
de Miguel Hidalgo y Costilla v Jos¢ Maria Morelos y Pavon, lideres de las
nsurrecciones independentistas que prometian devolvernos la libertad, terminar
con las castas y devolvernos la ticrra que cra nuestra.” la exclusion de los
pueblos indigenas en el diserio de la nacion en que todos viviriamos comenzo

7 Jesus Silva Herzog, De la Historia de Meéxico (1810-1938), Documentos Fundamenta-
les, Ensavos y Opimones, 3" edicion, Siglo XXI, México, 1985, pp. 12-16.
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desde los acuerdos para consumar la independencia. En el Plan de lguala,
propuesta surgida del viejo orden para poner fin a la guerra que ya alcanzaba
once afos (desde 1810 hasta 1821). se establecio la igualdad de todos los
habitantes de la Nueva Espaiia, sin distincion alguna de europeos. africanos ni
indios, reconociendo a todos como ciudadanos con igualdad de derechos, al
mismo tiempo que ignoraban la existencia de los pueblos indigenas.

Pero la realidad era méas compleja y el poder constituyente no podia
eludirla tan facilmente, pues aparecia por donde menos se lo esperaba.
En el Acta Constitucional de la Republica Mexicana de 1824* se establecio
como facultad del Congreso de la Union arreglar el comercio con las
naciones extranjeras, entre los diferentes estados de la federacion y tribus
de indios, disposicion que se reitero en el articulo 49, fraccion XI, de la
primera Constitucion Federal de México como pais independiente,
promulgada el 4 de octubre de 1824.*

Esta disposicion estaba fuera de contexto, no respondia a una realidad
social y por tanto ningin derecho representaba para nuestros pueblos
indigenas porque sus problemas iban mas alla de asuntos comerciales, los
cuales seguramente eran ajenos a la mayoria de ellos, que se encontraban
luchando en la defensa de su identidad colectiva y sus tierras comunales.
que desde entonces eran ascdiadas por la nueva clase gobernante y
agredidos con leyes estatales que impulsaban su fraccionamiento. La tinica
explicacion coherente sobre la inclusion de esta disposicion en la Carta
Magna apunta a que fue copiada textualmente del articulo 1.8.3. de la
Constitucion Federal de los Estados Unidos de América, en donde el Estado
reconocio status juridico a los indigenas, atn bajo su tutela.*

Para mediados del siglo, cuando se discutio la Constitucion Federal
de 1857, el asunto de los derechos indigenas se habia convertido en un
problema nacional. Asi se desprende de las multiples intervenciones que

“* Jorge Sayeg Held. El Nacimiento de la Repiiblica Federal Mexicana, SEP-SETENTAS,
México, 1974, pp. 115-123.

“ Ibid., pp. 125-162.

* Bartolomé Clavero Salvador, Teorema de O'Reillv: Incignita Constituyvente en
Indoamérica. Centro de Estudios Constitucionales. separata de la revista espaiola de
Derecho Constitucional, Madrid. Ao 17, Nimero 49, 1997, p. 44,
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se dicron durante su discusion. aunado a la abundante legislacion que.
como veremos mas adelante, se habia producido ¢n los estados de la
federacion. Solo que a los grupos politicos de entonces. tanto liberales
como conservadores. les parccio mas importante enfocar sus esfuerzos a
combatir o defender otros asuntos. como fue ¢l de la Iglesia vy ia ticrra.

Lo anterior no debe dejar la idea de que el tema no estuvo presente
entre los constituyentes de la ¢poca. En la sesion del 16 de junio de 1856
¢l diputado Jos¢ Maria dcl Castillo Velasco. después de describir los
estragos padecidos por “una raza desgraciada de hombres. que llamamos
indigenas. descendientes de los antiguos dueiios de estas ricas comarcas.
y humillados ahora con su pobrcza infinita v sus recuerdos de otros
tiempos”, reivindico terrenos para cl nso comun de sus pueblos. asi como
para reparto entre los individuos que los integraban, aduciendo que cra
Vergonzoso “'para nucstro pais que hava en ¢l pueblos cuyos habitantes
no tengan un espacio de terreno en que establecer un edificio publico o
una sementera”;, tambicn exhorto a los legisladores a tomar medidas para
combatir el estado de mendicidad de los indigenas y a “disipar los nublados
de su indigencia”. Ademas dc cllo. el diputado Velasco expreso su
conviceion de que urgia remediar los abusos que sufrian y buscar la manera
de mejorar su condicion economica. afirmando que “si se estudian sus
costumbres. sc hallaran entre los indios instintos de severa justicia y de
abnegacion para cumplir con los preceptos que imponen las leyes™ !

Tres semanas después de expucstas las anteriores opiniones. ¢l
diputado Garcia Granados formulo algunas objcciones cn materia de justicia
en donde se involucro a los pucblos indigenas: desaconsejo la instauracion
del jurado popular. calificandolo de “planta ecsorica™ que no podia
achimatarse todavia entre los indigenas porque. scgun ¢l, no ofrecian
ninguna garantia de defensa a las personas que juzgaban.

En la misma sesion, Ignacio Ramirez destaco la necesidad de que
¢l proyecto constitucional que se estaba discutiendo se adecuara mejor
a las necesidades especificas del pais. En ella lamento que “entre las

I Ferrer Mufioz Manuel y Maria Bono Lopez. Pueblos Indigenas v Estado Nacional en
el Siglo X1X, 1998, pp. 50-52
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muchas ilusiones con que nos alimentamos, una de las no menos funestas
es la que nace de suponer que nuestra patria es una nacion homogénea™.
Invit6 a los diputados a cambiar su vision del pais. “Levantemos —les
dijo- ese ligero velo de la raza mista que se estiende por todas partes y
encontraremos cien naciones que en vano nos esforzaremos hoy por
confundir en una sola”. Y, a diferencia de quien le antecedio en la palabra,
expreso: “Muchos de esos pucblos conservan todavia las tradiciones de
un origen diverso y una nacionalidad independiente y gloriosa™.>

Una de las Gltimas intervenciones sobre la materia se dio cuando ya
se habia iniciado, en lo general, el debate sobre el contenido de la nueva
Constitucion. El diputado Castellanos aceptd la nobleza de la propuesta
hecha por el diputado José Maria del Castillo Velasco, pero se opuso a
ella si antes no se aseguraba que la Iglesia quedaria sujeta al poder del
Estado, pues en caso contrario —dijo— los “indios regaran la tierra con el
sudor de su rostro, trabajaran sin descanso hasta hacerla fecunda, le
llegaran a arrancar preciosos frutos, y todo ;para qué? Para que el clero
llegue como ave de rapiiia y les arrebate todo, cobrandoles por el bautismo
de sus hijos, por celebrar su matrimonio, por dar sepultura a sus deudos™.
Y terminaba con una sentencia que cambié el rumbo de la discusion.
“Dad a los indios la tierra y dejad subsistentes las obvenciones parroquiales,
y no haréis mas que aumentar el nimero de esclavos que acrecienten la
riqueza del clero™.* Con esta afirmacion, la discusion de los derechos
indigenas pasé a un segundo plano. centrandose en el problema del clero y
su relacion con el Estado. Fue asi como los derechos indigenas se discutieron
pero no se plasmaron en la Constitucion que consolido al Estado mexicano.

3.2. Los pueblos indigenas durante el siglo XIX

La declarada igualdad de todos los individuos del pais, incluyendo a los
indigenas, considerados individual y no colectivamente. no fue obstaculo
para que a lo largo y ancho del pais, desde Sonora hasta Yucatan, las
entidades federativas o departamentos —segin que el régimen fuera
federalista o centralista—elaboraran una muy diversa legislacion, que algunas

52 Ibid.
. 0p. cit.



veces tutelaba a los individuos indigenas sin reconocerles plenamente sus
derechos y las mas los violentaba. sin que cllo quitara el suefio a los liberales
o conservadores, quienes siempre los consideraron un lastre para el progreso
de la nacién y si no los exterminaban era porque les servian de mano de
obra barata para impulsar ¢l pais que ellos estaban disciando. Unos cuantos
cjemplos pueden servimos para ilustrar la anterior aseveracion.

En el estado de Oaxaca el debate sobre los derechos indigenas se
remonta a tiempos anteriores a la formacion del estado. La Ley Organica
para el Gobierno del Estado de Oaxaca. antecesora de su primera
Constitucion, ya reconocia en su articulo primero que el estado se componia
“de todos los pucblos y partidos que antes formaban la provincia de ese
nombre™. La disposicion sc retomé el 10 de encro de 1825. al promulgarse
la primera Constitucion Politica del Estado. la cual establecio en su articulo
59 que para la administracion del mismo se dividia en departamentos,
partidos y pueblos: estos ultimos serian administrados por avuntamientos
integrados por alcaldes. regidores y sindicos. siempre que su poblacion
llegara a tres mil “almas™ o que sin tenerlas contaran con suficiente
tlustracion, industria y otras circunstancias particulares que los hicieran
merecedores de contar con cse tipo de autoridad.

En alusion directa a los pueblos indigenas v sus comunidades, ¢l
articulo 161 del Codigo fundamental del estado establecia: “En los demas
pucblos en que no tenga lugar ¢l establecimiento de avuntamientos, habra
una municipalidad que se llamara con el nombre conocido de republica. la
cual tendra por lo menos un alcalde v un regidor. La ley determinara el
numero de alcaldes y regidores de que deberan componerse, con
proporcion al vecindario™ > De esta forma. el estado de Oaxaca reconocia
la organizacion que desde la época de la Colonia asumicron los pucblos
indigenas para resistir la opresion espaiiola.

La segunda Constitucion Politica del estado. la dcl 15 de septiembre
de 1857. estatuyo que la division administrativa de Oaxaca se estableceria
a traves de distritos v municipios. Los pucblos y las republicas

“ Gustavo Pérez liménez, Las Constituciones del Estado de € Jaxaca, Ediciones Técnicas
Juridicas del Gobierno del Estado de Oaxaca. Mexico, 1959
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desaparecieron, pero en cambio se reconocio facultad a los ayuntamientos
“para administrar los bienes comunales y las casas de beneficencia de
instruccion primaria™.** La importancia de esta disposicion no se nota si
se desliga del hecho de que el articulo 27 de la Constitucion Federal,
promulgada el 5 de febrero del mismo afio, prohibia a las corporaciones
civiles, entre ellas las comunidades, administrar bienes rasticos. Solo que
el gobernador del estado, Don Benito Juarez, como jurista que era supo
entender el verdadero proposito de esa disposicion y buscar la salida
adecuada para no violentar los intereses de los pueblos. Por cierto, el 2 de
julio de 1848, cuando el Congreso del estado abrio sus sesiones, el indigena
zapoteco, portando ya la investidura de gobernador, se dirigié a sus
integrantes para defender el derecho de los pueblos indigenas de la entidad
para elegir a sus autoridades de acuerdo a su costumbre, la que, afirmaba,
“lejos de obstruir, expedita la marcha de la administracion de la justicia™.*

La Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Occidente
~ compuesto por lo que hoy son los estados de Sonora y Sinaloa —.
aprobada el 12 de noviembre de 1825, también contenia varias disposiciones
referentes a indigenas. Su articulo 4° prohibia la esclavitud, “asi como el
comercio y venta de indios de las naciones barbaras™, estableciendo que
una ley secundaria podria determinar la indemnizacion que correspondiera
a las personas que se vieran perjudicadas con ello. La libertad de los
indigenas tenia un precio, pero los inicos que podian beneficiarse de €l
eran sus antiguos propietarios.

Elarticulo 21 de la misma establecio la igualdad de todos los hombres
sin importar sus diferencias étnicas, lo cual no fue impedimento para que
la fraccion V1 del articulo 28 determinara como una causa de la suspension
de los derechos ciudadanos “tener costumbre de andar vergonzosamente
desnudo™, en alusion a la manera de vestir de los pueblos indigenas que
habitaban en el estado. Para evitar algiin descontento de los perjudicados
con tal norma juridica, el mismo poder que la dictd prescribié que no
tendria efecto hasta el aio de 1850. Seguramente en este tiempo pensaban
cambiar los habitos de los indigenas por los suyos.

** Pérez Jiménez, op. cit.
* Angel Pola, Exposiciones (como se gobierna): Benito Juarez. Tomo 1. Instituto Nacio-
nal de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, México, 1987, pp. 159-160.
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Finalmente. dicha Constitucion, por disposicion contenida cn su
articulo 109, fraccion XVIIL. faculto al Congreso del Estado y a su Comision
Permanente para “arreglar ¢l tramite de los terrenos de los ciudadanos
indigenas, terminar sus diferencias conforme a sus circunstancias y al
sistema actual de gobierno™. En otras palabras. convertir en pequeiias
propiedades las ticrras que los pucblos poseian en colectivo. Esta
disposicion se complement6 con otra que le seguia. por virtud de la cual ¢l
Congreso también podia “dar rcglas de colonizacion conforme a las
leyes™, las cuales incluirian la ocupacién de ticrras que no cstuvicran
debidamente acreditadas como propiedad de algun particular.

Para dar cumplimicnto a lo estipulado en la Constitucion del Estado. ¢l
Congreso dicto vanas disposiciones quc en apariencia buscaban crear
condiciones para cl cjercicio de los derechos de los indigenas. cuando ¢n
realidad buscaban violentarlos para romper cl regimen de autonomia que
conscrvaban y con ello minar el sistema comunal de propiedad sobre sus tierras.
localizadas generalmente en los mas fértiles valles. lo que las volvia apetecibles
para los colonos blancos descosos de fincar en ellas sus ranchos v haciendas. ™

Afios mas tarde sc expidicron leyes v sc¢ tomaron medidas para
poner en ejecucion el mandato constitucional. El 5 de noviembre de 1827
s¢ expidio un decreto en ¢l cual sc establecia que “los indios disfrutan de
la gracia de exencion de alcabalas de las ventas que hagan de geéneros,
frutos y efectos de su personal. industria v trabajo.”™ Con esta medida
s¢ pretendia desarraigar a los indigenas de sus ticrras y mantenerlos en la
ciudad. En febrero del aiio siguicnte se decretaron otras medidas con
fines similares. Se estatuvo la creacion de un partido con ocho pueblos
yaquis, con cabecera en ¢l presidio de Buenavista. en donde sc establecio
un municipio: s¢ impulso la reedificacion de templos v la asignacion de
parrocos para el adoctrinamicnto. milicias para vigilar la seguridad publica
"'y consolidar la tranquilidad dc los pucblos™

" R. Olea, Héclor, Sinaloa a través de sus Constituciones, UNAM, México, 1985, pp
37-88

** Garcia Becerra, José Antonio. 1 Estado de Oceidente: Realidad veisma de Sonora v
Sinaloa, 1824-1831, Colegio de Bachilleres de Sinaloa v Direccion de Investigacion y
Fomento de Cultura Regional, Sinaloa, México, 1996. p 98

* Ibid
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El paso trascendental se dio el 30 de septiembre de 1828 al aprobarse
la Ley para el Gobierno Particular de los Pueblos Indigenas.”” El titulo
sugiere que por fin se respetaria el derecho de los pueblos a conservar
sus propias formas de organizacion y gobierno, pero la realidad fue distinta.

En su articulo primero establecia que “el gobierno cuidara
escrupulosamente de que los indigenas sean garantizados en el ejercicio de
sus derechos de igualdad. libertad, propiedad y seguridad (...) para que en
toda eleccion sean llamados a votar y ser votados, bien para los empleos
consejiles o cualesquiera otro que sean capaces de desempenar™; lo cual en
realidad no constituia un derecho, pues no podian mantener su propio gobierno,
mas bien se les llamaba a incorporarse a las estructuras estatales. Otro
“derecho” en ella contemplado era que los indigenas, como cualquier otro
ciudadano, serian tomados en cuenta para integrar la milicia del estado y para
el desempeiio de empleos de jefes v oficiales, desapareciendo los “capitanes
de guerra y los demas cargos militares existentes entre yaquis, mayos, opatas
y pimas. Una obligacion presentada en forma de derecho acompanada de
una medida para desmantelar sus instituciones organizativas propias.

En materia educativa, la ley contemplaba que habria escuelas de
primeras letras en todos los pueblos “si fuera posible™, en ellas deberian
existir “buenos preceptores adictos al sistema™, quienes ademas de ensenar
a leer, escribir y contar, los deberian instruir en los principios de religion catolica
y de sus derechos civiles y politicos. En ese mismo sentido, se escogeria entre
los indigenas que supieran leer y escribir uno de cada tribu para enviarlos a
Guadalajara o México, “a instruirse en el método de la ensefianza por el
sistema lancasteriano, para que vuelvan a ensefiarlo a sus compatriotas con
la calidad de preceptores™. La ley no olvidaba a las mujeres y, asi, disponia
que se establecieran, donde se pudiera, “escuelas para la ensefianza de las
nifias,  quienes 4 mas de leer y escribir, se les ensefiara a coser, labrar o
bordar, y todo el aseo propio de su secso™" Estas disposiciones buscaban la
desaparicion de las culturas de los pueblos indigenas para que sus integrantes
asumieran la dominante, llamada cultura nacional sin serlo.

“ Decreto No. 88 del 30 de septiembre de 1828, citado en: Garcia Becerra, Jos¢ Antonio,
Ll Estado de Occidente: Realidad v cisma de Sonora v Sinaloa, 1824-1831, Colegio de
Bachilleres de Sinaloa y Direccion de Investigacion y Fomento de Cultura Regional,
Sinaloa, México, 1996, pp. 102-103,

“ Ibid.
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Junto con la anterior ley se aprob¢ la Ley para ¢l Repartimiento
de Tierras de los Pucblos Indigenas. reduciéndolas a Propiedad
Particular.® Como ¢n ¢l caso anterior. s¢ simuld proteccion a los
derechos indigenas cuando en realidad sc les despojada de cllos. En
sus primeros articulos establecia la obligacion del gobicerno de dar
amparo y proteccion a los indigenas para que sc les restituyeran o
reemplazaran los terrenos de los que habian sido despojados de manera
violenta o a titulo vicioso, para establecer enscguida disposiciones ¢n
contra de la propiedad comunal.

El 14 de octubre de 1830 el estado de Occidente se fraccioné dando
origen a lo que hoy son los estados de Sonora y Sinaloa. En la primera
Constitucion de Sonora como estado soberano tambicn se introdujeron algunas
referencias a los indigenas. En la exposicion de motivos las autoridades se
lamentaban por la situacion del estado. Su diagnostico era que estaba
“entronizada la ignorancia. reducidos a escombros y cenizas los mas de sus
pueblos y haciendas por efecto de la guerra desoladora que estallé en su
mterior el 25 de octubre de 1825, rodeada de una multitud de tribus indigenas
ncivilizadas, amenazados por los barbaros de las partes mas altas. sin fuerza.
sin comercio considerable, falto de intelectos hacendarios y obstruidas o
paralizadas cas todas las fuentes de su prosperidad.”

En otras palabras, para la clase gobernante cl atraso de la entidad
cra culpa de los indigenas y a fin de superarlo se tomaron medidas. El
articulo 36 de la Constitucion otorgo facultades exclusivas al Congreso
para “dictar leyes y reglamentos para establecer cl gobierno interior de
los pueblos de indigenas. de la manera mas analoga y conveniente a su
situacion, circunstancias y costumbres: arreglar los limites de sus terrenos
y dictar cuanto crea conducente a terminar sus diferencias”.
Complementaba esta disposicion el contenido del articulo 59. ¢l cual preveia
que “para ¢l establecimiento de las autoridades locales de los pucblos
indigenas, el Congreso se arreglara a sus circunstancias. exceptuandolas.

 Loe. cit.

“ Corbala Acuiia, Manuel, Sonora v sus Constituciones, Gobierno del Fstado de Sonora,
Hermosillo, Sonora. 1992, pp. 29-59. También Heéctor Cuauhtémoc Hernandez Silva.
Insurgencia v Autonomia: Historia de los Pueblos Yaquis, 1821-1910, CIESAS-INI,
Coleccion: Historia de los Pueblos Indigenas de México, México, 1996, p 88
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si conviniese, de algunos o algunas de las bases que se prescriben en los
articulos precedentes.”™ Los articulos a que hace mencion estaban
referidos a la organizacion de los ayuntamientos.

Lo mismo puede decirse del estado vecino. La Ley de Colonizacion
del Estado de Chihuahua, promulgada el 26 de mayo de 1825, en su articulo
21 ordend que los terrenos despoblados que pertenecieran a los pueblos
indigenas se repartieran gratuitamente entre los miembros de los propios
pueblos que carecieran de ellas, y en caso de que todos las tuvieran se
vendieran y con su producto se constituyera un fondo de la comunidad.
La propia ley prescribi6 que las tierras baldias de la Alta Tarahumara se
poblaran con colonos que instruyeran y civilizaran a los indios. Otra ley,
promulgada el 10 de octubre de 1833, ordeno que se respetaran las tierras
que se habian concedido a los indios. debiendo repartirse en parcelas,
incluyendo entre los beneficiados a las demas “castas que estuviesen
enlazadas con los indios de cada pueblo.™

Igual suerte corrieron las tierras de las comunidades indigenas de
Veracruz, cuya reparticion se ordeno en el aio de 1826; un afio antes, el
gobierno de Zacatecas habia hecho lo mismo con las tierras del fundo
legal de los ayuntamientos, medida que fue ratificada el 30 de mayo de
1834. Puebla no se quedo atrés y en el aiio de 1828 decreto la reparticion
de aguas y tierras del coman, aunque la medida nunca llego a publicarse.*

Otro caso importante se dio en el estado de Jalisco. Ahi el
desmembramiento de los territorios y el despojo de las tierras de los pueblos
indigenas se vivié con bastante intensidad antes de la Independencia de
México y continué después de ella. EI 27 de febrero de 1821 se publico
una Instruccion para la Division de las Tierras en forma de Propiedad
Privada; el 8 de marzo se puso en vigencia un reglamento sobre la materia
que databa de 1794 y un articulo sobre la materia de las Cortes de Cadiz
de 1812, relativo al mismo asunto.

“ Op. cil.
% Gonzalez Navarro, Moisés, “ Instituciones Indigenas en el México Independiente™, en:
Alfonso Caso y otros, La Politica Indigenista en México, Tomo [ 1% reimpresion, INI-

Conaculta, 1991, pp. 221-222.
“ Gonzélez Navarro. op. cif.. p. 222.
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La Diputacion Provincial de Guadalajara intenté poner orden juridico
en tantas disposiciones y ¢l 5 de diciembre de 1822 promulgo una Instruccion
para el arreglo de los Ayuntamientos de su Distrito, en el uso de los
terrenos comunes en el fundo legal de cada pueblo. Diversos articulos
de este documento hacian referencia a la adquisicion del dominio pleno de
las parcelas indigenas ocupadas dentro de la zona fincada. es decir. de
solares. El primero de cllos expresaba que “ningun indio sera perturbado en
la posesion en que esté de sus tierras. scan muchas o pocas. grandes o
pequenas, adquiridas por compra. repartimicnto. cambio. donacion. herencia
u otro justo titulo, sca que las cultive por si mismo. las tenga ociosas o las
haya dado en arrendamiento™. Distinto cra el contenido del articulo siguiente
que expresaba: “Todas las demas ticrras del comun sc arrendaran en subasta
publica. rematandose al mejor postor.™ La ley. como s ve. sélo protegia
la propiedad privada de los indigenas. como cualquier otra, al mismo tiempo
que atentaba contra la propiedad colectiva de los pucblos a quc pertenecian
las personas cuvos derechos decia proteger.

El primer Congreso Constitucional del Estado de Jalisco voto el 12
de febrero de 1825 el decreto No. 2. que cn su articulo 1° establecia: “A
los antes llamados indios se declaran propietarios de las tierras. casas. y
solares que poseen actualmente en lo particular sin contradiccion en los
fundos legales de los pucblos o fucra de cllos” * Con esta disposicion
la maxima representacion del poder primero desconocia la existencia
de los pueblos indigenas v después reconocia la propiedad de sus
integrantes: aunque no dentro v fuera del fundo legal, como
originariamente dispuso. sino sélo dentro. pues asi lo mencionaba la
legislacion reglamentaria. reduciendo lo que disponia otra norma superior.

Otro decreto, ¢l 481. con fecha del 26 de marzo de 1833, proclamo
que “los ayuntamientos constitucionales, desde su instalacion sucedieron
a las comunidades de indigenas en todas sus propicdades que a ¢stas
pertenecian por cualquier titulo. menos en aquellas que se redujeron a
dominio particular...”™ Se pretendia. asimismo. que para el 31 de diciembre

" Meyer, Jean, La Tierra de Manuel Lozada, CEMCA-Universidad de Guadalajara,
Coleccion de Documentos para la Historia de Nayant, México, 1989, pp. 37-38.

S Ibid

® Loc. cit
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de 1834 todos los propietarios recibieran sus titulos de propiedad y los
ayuntamientos incorporaran a su patrimonio las tierras y fincas que les
tocaban, después de despojar a los indigenas.

Si mal les iba a los indigenas con los liberales en el poder, con los
conservadores no seria mejor. EI 17 de abril de 1849 el Congreso del
Estado publico el decreto 121, que en su primera disposicion expresaba
que “las fincas rasticas y urbanas compradas por los indigenas, y las
adquiridas por cualquier justo y legitimo titulo, que hasta el dia se
conozcan con el nombre de comunidades, son propiedad de ellos desde
el 29 de septiembre de 1828 que se publico el decreto 151 y demas
concordantes”. Congruente con esto, el articulo tercero del decreto
reconocia que “los indigenas son. en consecuencia, partes legitimas para
reclamarlas a fin de que se les apliquen y dividan respectivamente en
los términos que dispone la presente ley.” En el mismo documento se
pretendia que ese mismo afio terminara el problema agrario, pero para
1852 todavia no tenia visos de cumplirse.

E120 de octubre de 1853 los poderes departamentales consultaron a
los centrales para saber qué tan valida seguia siendo la legislacion jalisciense
aprobada durante gobiernos liberales y la respuesta les llego el 3 de
diciembre de ese mismo aio. En ella se decia que “cuando se proyecto en
el Departamento de Jalisco repartir a los indigenas las tierras de comunidad
se tratd de hacerles un beneficio libertandoles de cierta especie de tutela
a que estaban sujetos. Pero la experiencia ha enseiado que esta medida
ha producido resultados enteramente contrarios y que los indigenas ni
gozaban los provechos de los bienes de comunidad. Ni lograban la
propiedad particular de los mismos bienes que han ido desapareciendo
pasando a manos codiciosas y rapaces’.

“Seria imposible —seguia explicando la respuesta— hacer una
variacion respecto a las enajenaciones que se hayan hecho hasta el dia y
esto es cosa que ya no tiene remedio, pues por el contrario, seria peor el
mal que se hiciera queriendo destruir lo practicado. Mas por el contrario,
si se dejaran correr las cosas por el camino que senala el Departamento
de Jalisco, no se haria mas que continuar el desorden que tan claramente
demuestra aquel gobierno™.
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Después de esta interpretacion, propuso adoptar un “medio
prudente” para atender ¢l asunto. mismo a que su juicio deberia consistir
en derogar ¢l decreto del 17 de abril de 1849 dejando subsistentes los
actos practicados conforme a ¢l hasta fecha en que se llevara a cabo.”

El gobierno local hizo caso omiso de la recomendacion del centro y
el 30 de enero de 1854 dio la orden de continuar repartiendo ““sin abuso™.
El 31 de julio del mismo afio Santa Anna ordené restituir a los pueblos.
villas y ciudades las tierras usurpadas. y un mes después. el 30 de agosto.
giro una orden contraria suspendiendo ¢l repartimiento. Después vendria
la Revolucion de Ayutla y con clla una nueva Constitucion Federal que
pondria fin al problema. desconocicndo el derecho de los indigenas a existir
como pueblos con derechos colectivos.

El estado de Chiapas fue otro caso interesante, donde bajo pretexto
de proteccion a los derechos indigenas, en realidad se violentaban. En
cfecto. una ley promulgada por ¢l Congreso Constituyente el 18 de agosto
de 1824, quc cstablecia las bascs para la enajenacion de las tierras indigenas.
fue ¢l modelo para que ¢l Congreso chiapaneco promulgara la propia. el |
de septiembre de 1826. Aduciendo la necesidad de sacar a la agricultura
del abandono en que se encontraba, en dicha ley sc establecio que “todos
los terrenos baldios o nacionales y de propios. excepto los ¢jidos de los
pucblos, se reduciran a propiedad particular.” Para ello los terrenos baldios
y nacionales serian “denunciados ante los Prefectos v Subprefectos. y
vendidos por los mismos en grandes o pequenas porciones o dinero contado
0 a plazo cierto bajo de bucnas finanzas. Si no se pudicren enajenar asi, se
daran a censo reservativo, y cn este caso el capital podra ser redimido en
parte. y el censatario pagara. entre tanto no adquiera la propiedad absoluta
del terreno. la pension moderada de dos por ciento de los que reconocicre,
v ¢l uno y medio. s1 hiciese casa y poblare la suerte”. Asimismo, los terrenos
propios serian “vendidos o dados a censo reservatorio conforme al articulo
anterior por los respectivos Ayuntamientos. si fueren baldios o no estuvieren
poscidos con titulo habil. Si estuvieren con dicho titulo, pagaran los
poseedores el canon que anteriormente se hubicren obligado: podran dirimir
¢l capital en partes y adquiriran la propicdad exclusivamente segiin

0 Ibid.
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prescribe la ley”. Por dltimo, se dispuso que “en la venta de los terrenos
mencionados seran preferidos los actuales poseedores, sin admitirse pujas.
Se admitiran éstas en los no poseidos™.”

Aunque aparentemente se les protegia, en realidad las tierras de
las comunidades indigenas fueron perjudicadas con este decreto, dado
que mas facilmente podian ser declaradas ociosas, o porque no podian
demostrar sus derechos sobre ellas con titulos que reunieran los
requisitos exigidos en la nueva legislacion. La situacion empeord
cuando, el 1 de septiembre del afio siguiente, el Congreso del Estado
emitié un nuevo decreto que complementaba el anterior. En él se
establecia que en tanto no se aprobaran los prefectos y subprefectos,
el cumplimiento de la ley se someteria a los jueces de primera instancia
y que el maximum del valor de cada caballeria de tierra seria de diez y
ocho pesos y el minimum de seis.

Ademas, en él se estipulo que “los ejidos de los pueblos se mediran
antes de procederse a la venta de los baldios comarcanos; y los parajes,
que a su fertilidad u otros motivos elijan los Ayuntamientos, oyendo
previamente a sus respectivos pueblos™. Entre las reglas que se adoptaron
para ello se decia que “a los pueblos que tengan hasta mil almas se les
designara por ejidos media legua en cuadro: a los que pasando de mil se
aproximen a tres, una legua; a los que llegaren a seis, una y media: y
excediendo de éste, dos leguas™.® Ahi mismo se exigia que “para tener
derecho de posesion en los terrenos se necesita haberlos ocupado un aiio
antes del 1 de septiembre de 1826, en que se dio la ley”.

Mas si con estas disposiciones las tierras indigenas no encontraban
proteccion plena, menos la encontraron después del 19 de enero de 1844,
cuando el gobernador del estado la modificé para simplificar y reducir los
requisitos de compra. Las nuevas disposiciones, entre otras cosas, decian
que “en la medida de los ejidos de los pueblos se atendera la posesion de

71

El Congreso del Estado de Chiapas decide poner en venta las tierras (supuestamente
ociosas)”, en: De Vos, Jan, Vivir en Frontera: La Experiencia de los Indios de Chiapas,
CIESAS-INI, Coleccion Historia de los Pucblos Indigenas de México, México, 1994, p. 250,
7 “El Congreso del Estado de Chiapas decide sobre el tamaiio que pueden tener los ejidos
de los pueblos indios™. en: De Vos. Op. Cit.
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treinta anos. si el poseedor lo solicita. y comprobare haber denunciado ¢l
terreno en ¢l ano de 1830 por lo menos vy se prestare a hacer un servicio
pecuniario a la hacienda publica de un quince por ciento sobre ¢l valor de
los terrenos que mida.™

Al mismo tiempo, se dispuso que “cuando a juicio del Gobierno el
pueblo resultare en alguna manera perjudicado por la prevencion del articulo
anterior, s¢ le medira una tercera parte mas del terreno que segun su
poblacion le corresponda’™. y “'si al romper la medida de terrenos nacionales
o en su discurso hubiere reclamo, ¢l interesado presentara los documentos
en que apoya su derecho. La persona. a cuya solicitud se estuviere
practicando la medida, los revisara, v si a pesar de ellos insistiere en que
continue, se verificara por ¢l rumbo que designe, quedando sujeto a las
resultas del juicio™.™

Con semejantes disposiciones. las tierras comunales de los pueblos
indigenas fueron afectadas porque colindaban con las haciendas cuyos
propietarios estaban ansiosos de despojarlos de cllas. Con ¢l proposito de
conservar sus propicdades. los indigenas comenzaron a construir sus casas
en cllas buscando poder demostrar legalmente su ocupacion, pero tres
afios mas tarde. en 1847, ¢l Congreso del Estado emitio una ley que los
obligaba a concentrarse en sus poblados.

Por ese tiecmpo se presentaron varios intentos de rebeliones indigenas.
Con el fin de apaciguar los animos, ¢l gobernador del estado emitio ¢l 9 de
Junio de 1849 un decreto que concedia a los indigenas ““el permiso para
adquirir terrenos por titulo de compra u otro legitimo™ y restituir asi sus
diezmadas propiedades. También cstablecia ¢l derecho de los indigenas
para aceptar o rechazar libremente ¢l servicio, el cual en todo caso estaria
limitado a dos dias de trabajo al mes para los campesinos reducidos a baldios
por la privatizacion de sus tierras, vy a cuatro para los que hubieran entrado
a trabajar como tales de forma espontanca. Solo que dicho decreto nunca
entro en vigencia por la oposicion de los terratenientes.”

" *“La Asamblea Departamental de Chiapas decreta sobre las Condiciones de la Venta de
las Tierras (supuestamente) Ociosas”, en. De Vos, op. cit.
™ De Vos, op. cit., p. 167,
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Junto a ese tipo de legislacion que simulaba proteger los derechos
indigenas cuando en realidad atentaba contra ellos, hubo otra que no ocultaba
sus fines. En Hidalgo las medidas comenzaron a tomarse inmediatamente
después de pactada la independencia con Espaiia. El 14 de febrero de 1822
se decretd la Ley de Municipalizacion que buscaba homogeneizar el
ayuntamiento espaiiol y el cabildo indigena bajo la figura del municipio Ginico;
el dia21 del mismo mes y aiio la Junta Provisional Gubernativa suprimio las
contribuciones privativas de los indios al considerar que ya no tenian ningun
objeto, pues se aplicaban al pago de defensores en la Audiencia y ésta
habia desaparecido. Finalmente, el 17 de septiembre del mismo afio se dispuso
la desaparicion de la categoria de indios, quedando sujetos a las lgyes que
regirian para todos los ciudadanos.”

Yucatan es otro caso donde también se intenté desaparecer a los
indigenas por decreto. En la Constitucion Politica del aio de 1841 se
confirmé el derecho de ciudadania a todos sus habitantes, mestizos e
indigenas, pero privando a estos Gltimos de sus antiguas formas de
organizacion y suprimiendo las repablicas de indios, que se habian
reconocido con caracter interino por decreto del 26 de junio de 1824. En
septiembre de 1868 se decretd la desaparicion definitiva de las republicas
de indios, con el argumento de que eran “reliquias vergonzosas del antiguo
régimen colonial”. Al aiio siguiente el estado de Campeche también declaro
inexistentes esas mismas instituciones, argumentando que “todos los
ciudadanos somos iguales ante la ley”.”

Los anteriores ejemplos de legislacion estatal demuestran como
de muy diversas maneras, seg(in las condiciones y necesidades de cada
region y los intereses de los grupos dominantes, la igualdad de todos los
mexicanos sélo sirvié para despojar a los indigenas de la suya. Si bien
esto se reflejaba con bastante nitidez en la propiedad de la tierra, también

7 Ortiz Peralta, Rina. “Inexistentes por Decreto: Disposiciones Legislativas sobre los
Pueblos Indios en el Siglo XIX. El caso de Hidalgo™. En: Antonio Escobar O., Indio,
Nacién y Comunidad en el México del Siglo XIX. CIESAS-CEMCA, México, 1993, pp.
153- 169.

% Ferrer Mufioz. Manuel y Maria Bono 1.opez: Pueblos Indigenas y Estado Nacional en
el Siglo XIX. Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Autonoma de
México, 1998, pp. 56-59.
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se daba en otros ambitos. Uno de cllos cra el ejercicio de los derechos
politicos. sobre lo cual la mayoria de las constituciones estatales establecicron
restricciones. igual que las federales. Por guardar el estado de sirviente
doméstico, se restringicron los derechos del indigena para elegir y ser clecto
en los estados de México. Occidente, Chihuahua, Durango. Veracruz,
Chiapas, Guanajuato, Tabasco y Oaxaca. otro tanto se hizo en Coahuila y
Texas, Nuevo Leon, Tamaulipas. Jalisco v Zacatecas. pero por no saber
leer y escribir.”

3.3. Los derechos indigenas en la época posrevolucionaria

Cuando estallo la Revolucion de 1910 en contra de la dictadura porfirista,
nuestros antepasados se fucron a la lucha atraidos por los diversos planes
politicos lanzados por los distintos grupos que sc disputaban ¢l poder. mismos
que incluian entre sus propuestas la devolucion de las tierras a sus legitimos
duefios y prometian crear mecanismos de cjercicio del poder local. Entre
los documentos politicos mas importantes dc la época se encontraban el
Programa del Partido Liberal Mexicano: el Plan de San Luis Potosi. del
Partido Antirreleccionista de Francisco I. Madero: ¢l Plan de Ayala del
Ejército del Sur, comandado por ¢l General Emiliano Zapata. yel Plan de
Guadalupe, del Ejéreito Constitucionalista.™

Las propuestas fucron tentadoras pero al final no respondieron a las
expectativas de los pueblos indigenas: ¢l derecho de restitucion de la tierra
de la cual fucron despojados. o de dotacion cuando no pudicran demostrar
su propiedad, lo plasmo ¢l Congreso Constituyente en el articulo 27 dc la
norma suprema elaborada en Querctaro ¢l afio de 19177, mas no con sus
caracteristicas de territorialidad sino en calidad de ¢jido o comunidad
agraria. Ademas de esto. en ¢l mencionado articulo sc reservo para la
nacion la propicdad originaria de las tierras y aguas. con lo cual mantuvo

" Gonzalez Navarro, op. cit., pp. 209-210

™ Los planes y programas mas nnportantes expedidos antes de la Revolucion mexicana
se encuentran. entre otros muchos lugares. en la citada obra de Felipe Tena Ramirez, en el
capitulo titulado “La Revolucion™, que abarca las paginas 721 a 744,

™ “El Articulo 27 de la Constitucion de 1917, Los Derechos del Pueblo Mexicano:
Meéxico a través de sus Constituciones, 2 edicion, Tomo IV, Manuel Porrtia, S. A .
Meéxico, 1978, pp. 640-702
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el principio del derecho de conquista, esgrimido por la Corona espaiiola
en el siglo X VI para justificar la usurpacion de las tierras indigenas. Pero
si en aquel tiempo dicho principio se justific por ser los que detentaban el
poder unos invasores que se imponian por la fuerza, no se justificaba
ahora que los indigenas habian participado en la guerra para recuperar
sus tierras, y debio el Congreso atenerse al principio de los derechos
adquiridos, por haber ocupado los indigenas estas tierras antes que otros
que reclamaran igual derecho, es decir, antes de que se formara el estado
que ahora desconocia sus derechos.

El argumento fue que el estado necesitaba regular la propiedad
privada para evitar la formacion de latifundios, lo cual era correcto. El
error estuvo en no diferenciar la propiedad privada, social o pablica, de la
indigena que respondia a otras logicas, y en encasillarlas en el mismo
modelo. El problema pudo atenderse sin disputarle a la Nacion de la
propiedad originaria de las tierras y aguas, con establecer algunas
modalidades de proteccion a las tierras y territorios indigenas, como
considerar causa de utilidad publica la conservacion de los territorios
indigenas y un derecho preferencial de éstos para adquirir tierras que les
fueran indispensables para su desarrollo. Pero nada de eso se hizo porque
no hubo voluntad para atender a fondo las demandas indigenas.

Asimismo, el ejercicio del poder local se concentrd en el municipio,
declarandolo base de la organizacion politica del pais, prohibiendo cualquier
forma de organizacion local diversa, lo mismo que la existencia de un
poder intermedio entre el poder municipal y los gobiernos estatales o
federales.* Cierto es que con esta medida se buscaba terminar con las
nefastas jefaturas del porfiriato que restringieron los derechos politicos
de los mexicanos, pero lo correcto hubiera sido distinguir entre éstas y los
gobiernos propios de los pueblos indigenas para no dejarlos en la ilegalidad,
condenados a desaparecer.

Las anteriores soluciones no atendian a las necesidades de los pueblos
indigenas y por lo mismo no resolvian sus problemas. En primer lugar, la
via legal para que los pueblos indigenas accedieran a la tierra era la

* “E| Articulo 115 de la Constitucion de 1917, op. cit.. Tomo VIII, pp. 293-425.
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comunidad agraria o ¢l ¢pao. pero ni todas las comunidades agrarias que
s¢ constituyeron fueron indigenas ni todas las comunidades indigenas eran
agranias; al lado de cllas también existicron y existen comunidades agrarias
formadas por mestizos. lo mismo se encucntran pucblos indigenas que
por una u otra razon quedaron dentro del régimen agrario ¢jidal o de la
pequena propiedad.

Por otro lado. ¢l municipio s¢ constituyo tomando en cuenta las
relaciones que los grupos de poder locales establecieron con el poder
regional, del estado y aun ¢l nacional. pero nunca atendiendo a las
condiciones de los pucblos indigenas. Todavia mas. al constituirse los
municipios se les despojo practicamente de todos los poderes que antes
habia ejercido, reservandoles sélo los servicios publicos. Por eso hoy
nuestros pucblos y comunidades indigenas reclaman la devolucion de sus
tierras y el reconocimiento de sus territorios; al mismo tiempo que luchan
por espacios de poder en donde desarrollarse como pucblos, como sujetos
de derechos colectivos. En conclusion. la Constitucion de la Republica
cmanada de la Revolucion de 1917, aun cuando ha sido calificada de muy
avanzada en derechos sociales, siguio ignorando nuestra existencia en cl
pais y solo legislo sobre nuestro derecho de acceso a la tierra.

Terminada la Revolucion mexicana, el nuevo Estado surgido se
dio cuenta de que la desaparicion de nuestros pueblos habia sido una
falacia y sc propuso hacerla efectiva integrandonos a la cultura
nacional. para lo cual impulsé una politica de Estado que con ¢l nombre
de indigenismo buscaba terminar con nucstra cultura para integrarnos
a la dominante.

Para hacerlo crearon una serie de instituciones que se dedicarian a
atendernos, sobre todo a partir de una politica de asistencialismo social y
proteccion, como menores de edad. En el disefio de estas instituciones no
s¢ nos consulto sobre nuestras necesidades, ni s¢ nos tomo en cuenta
para su administracion y funcionamiento; porque no se partia de reconocer
que ¢ramos pueblos con dercchos a una existencia diferenciada. sino
minorias culturales que con el tiempo deberiamos desaparecer. Estas
politicas, aun cuando no impactaron en nuestra Constitucion Federal, no
pueden pasarse por alto.
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Una de las primeras instituciones para indigenas fue el Departamento
de Educacion y Cultura, creado en 1921 al reestructurarse la Secretaria
de Educacion Publica en ese mismo aiio; en abril de 1923 se establecieron
las Casas del Pueblo, cuyo fin era mejorar la situacion de las poblaciones
indigenas. Plutarco Elias Calles impulso la creacion del Internado Nacional
de Indios y en 1932 se formo la Estacion de Incorporacion Indigena de
Carapan, con el fin de estudiar la posibilidad de integrar a los purépechas
de la region a la vida nacional.

Durante el periodo del gobierno del general Lazaro Cardenas se
consolido la politica de integracion indigena. En el aiio de 1937 se cre6 el
Departamento de Educacion Indigena, dependiente de la Secretaria de
Educacion Pablica; a €l se incorporaron los internados indigenas con el
nombre de Centros de Educacion Indigena. En 1938 estos centros pasaron
al Departamento de Asuntos Indigenas convertidos en Centros de
Capacitacion Econémica. Su objetivo fue brindar capacitacion en técnica
agricola e industrial a indigenas. Una de las Gltimas actividades indigenistas
del presidente Lazaro Cardenas fue el impulso a la realizacion del Primer
Congreso Indigenista, celebrado en Patzcuaro, Michoacan, en el afio de
1940. A partir de ese evento se decidié la creacion del Instituto Indigenista
Interamericano (I11) y los 6rganos similares de cada uno de los estados.”

En el mes de diciembre de 1948 se creo el Instituto Nacional Indigenista
como un organismo puablico descentralizado del gobierno federal, dependiente
de la Secretaria de Educacion Publica, y encargado de disefiar e instrumentar
la politica gubernamental hacia los pueblos indigenas de México. Durante los
primeros afios sus actividades se orientaron al estudio, investigacion, asesoria,
difusion y capacitacion para promover las medidas para el mejoramiento de
los pueblos y comunidades indigenas, asi como la coordinacion con programas
de otras dependencias oficiales en regiones indigenas. Con el paso de los
aiios el INI fue asumiendo en los hechos funciones mas operativas debido a
la ausencia de accion de otras instituciones federales y estatales que atendieran
los reclamos de los pueblos indigenas. El Instituto creci6 tanto que en los afios
noventa su estructura estaba disefiada para atender 23 estados de la Repablica

* Carlos Durand Alcantara, Derechos Indios en México... Derechos Pendientes, Univer-
sidad Auténoma de Chapingo. México, 1994, pp. 113-114.
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por medio de 96 Centros Coordinadores Indigenas. organizados por 21
delegaciones estatales v 12 subdelegaciones. En ¢l afio de 1992 el INI dejo
de ser dependiente de la Secretaria de Educacion Pablica y paso a formar
parte de la Secretaria de Desarrollo Social *

Asi continuamos por muchos afos. sin reconocimiento constitucional
alguno hasta que en ¢l pais se abrieron pequeiias ventanas hacia el exterior
v pudimos encontrar algunas ramas de donde asirnos. En ¢l afio de 1988 la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sometié a consulta de los
Estados que la integran. México incluido. la posible revision del Convenio
107 relativo a poblaciones indigenas y tribales y tras obtener la opinion
favorable de ¢stos. al afio siguiente aprobo el Convenio 169 relativo a
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes.® documento que
¢l Senado de la Republica ratifico ¢l 11 de julio de 1990 y el titular del Poder
Ejecutivo Federal deposito dicha ratificacion ante el Director General de la
OIT ¢l 4 de septiembre de 1990, con lo que entrd en vigor al afio siguiente,

Como consecuencia de lo anterior. ¢l gobierno federal promovié
reformas al articulo 4°. de la Constitucion Federal para reconocer la existencia
de pucblos indigenas en su seno y hacer efectivos sus derechos. Eso fue lo
que se nos dijo, pero en el decreto del 28 de enero de 1992% | 1o que se publico
fue una norma declarativa de la pluriculturalidad de la nacion mexicana, misma
que obtiene su sustento en la presencia originaria de los pueblos indigenas. El
reconocimiento que se hace en esa norma es como componente de la pluralidad
cultural de la nacion. v s6lo de manera indirecta se puede establecer la
consideracion de los pucblos indigenas como sujetos de derecho. Es mas, la
propia norma juridico-constitucional restringe los derechos que se les pudicran
reconocer a nuestros pueblos a los de caracter cultural y solo aqucllos que la
ley secundaria eventualmente llegara a establecer. Se continu6 en la logica de
negar los derechos politicos y economicos. que son los fundamentales para la
existencia de los pucblos indigenas. ¢l respeto de su derecho a la seguridad de
su existencia y su desarrollo futuro.

* Instituto Nacional Indigenista (1989-1994), Instituto Nacional Indigenista, México,
1994, p. 27

' Gomez, Magdalena, Derechos Indigenas: Lectura Comentada del Convenio 169 de la
Organizacion Inernacional del Trabajo, Instituto Nacional Indigenista, México, 1995
¥ Diario Oficial de la Federacion, México. 28 de enero de 1992
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Lo mismo que con el articulo 4°. sucede con la fraccion séptima,
parrafo segundo, del articulo 27 constitucional, reformado por decreto del
6 de enero de 1992, en el cual se establece que “la ley protegera la integridad
de los grupos indigenas™*. En primer lugar esta norma desconoce la
condicion de pueblos a los indigenas reduciéndolos a minorias. Esto que
en lenguaje comun pudiera parecer una nimiedad, para el derecho es muy
importante porque a las minorias deben aplicarseles politicas de
discriminacion positiva para ayudarles a igualarse con el resto de la
poblacion, mientras a los pueblos se les debe reconocer tal naturaleza,
junto con su derecho a decidir libremente su condicion politica, econdmica,
politica, cultural y social, que son los derechos reconocidos en el sistema
internacional hace bastante tiempo.

Al mismo tiempo que se desconocia al sujeto colectivo de derecho
en el articulo 27 de la Constitucion Mexicana, el presunto derecho
reconocido en ella se convertia en simple expectativa que la ley encargada
de protegerlo lo desaparecia. En efecto, la Ley Agraria reglamentaria de
esta disposicion constitucional en su articulo 106 prescribe que “las tierras
que corresponden a los grupos indigenas deberan ser protegidas por las
autoridades, en los términos de la ley que reglamente el articulo 4° y el
segundo parrafo de la fraccion séptima del articulo 27 constitucional™®.
El absurdo de esta disposicion se encuentra en que la Constitucion ordena
a ella que proteja pero en lugar de hacerlo remite tal obligacién a otra
norma inexistente. En términos coloquiales, la Constitucion Federal pone,
la ley reglamentaria de ella dispone, mas sin voluntad politica de los
gobernantes todo se descompone.

Después de la reforma constitucional se reformaron algunas leyes
federales y estatales. Entre ellas las que impactan materias de acceso a
la justicia penal, sobre derechos agrarios y recursos naturales, culturales
y en materia administrativa. En el primer caso se incluyen los Cédigos
Penal para el Distrito Federal en materia del Fuero Comun y para toda
la republica en materia del Fuero Federal y Federal de Procedimientos
Penales. En referencia a derechos sobre recursos naturales se contempla

¥ Diario Oficial de la Federacion, México, 6 de enero de 1992,
* Ley Agraria, Anaya Editores, México, 1993, p. 43.
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las leyes General de Equilibrio Ecologico vy Proteccion al Ambiente,
Agraria y sus reglamentos. asi como la Forestal. Asimismo, relativos a
derechos culturales se incluyen las leyes General de Educacion y su
reglamento y la Federal de Derechos de Autor. Por ultimo, en materia
administrativa se contempla la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. Solo que en esta legislacion a los pueblos indigenas sc les sigue
negando el derecho de decidir por cllos mismos su futuro, tratandolos
como s1 no existicran, y cuando se les reconocen algunos derechos se
hace desvirtuando su caracter de pueblos. como si fueran minorias a las
que hay que ayudar a que se integren a la “cultura nacional™ y por ese
camino desaparecerlos.

Ademas de las insuficiencias de las leyes, ninguna institucion de
gobierno se reformo para hacer posible su ejercicio, por lo que quedaron
en letra muerta. Dos ¢cjemplos: la legislacion penal se reformo desde el
ano de 1985, incorporando ¢l derecho del indigena procesado a contar
con un traductor o intérprete y a que se tomen en cuenta sus usos y
costumbres, pero hasta la fecha no existe institucion alguna que preste
estos servicios, v los jueces carceen de todo conocimicnto sobre los usos
y costumbres. Asimismo. la legislacion sobre derechos de autor incorporo. a
principios de la década de los noventa. ¢l derecho de las comunidades indigenas
a registrar sus obras. sin embargo. en la Dircccion General de Derechos de
Autor no realizan dicho tramite porque no existe una seccion para ello.

Los estados de la Federacion no se quedaron atras. Las
modificaciones legislativas cn los cstados comenzaron con la década y
aumentaron poco despucés de la adicion del primer parrafo al articulo cuarto
de la Constitucion Federal.*” para incluir una declaracion sobre la existencia
de los pueblos indigenas. Hasta 1996, antes dc la firma de los Acuerdos
sobre Derechos y Cultura Indigena habia doce constituciones estatales
modificadas para introducir en cllas derechos para indigenas. Dos de ellas
-Oaxaca y Chihuahua- rebasaron lo restringido de las disposiciones de la
Constitucion Federal: y las diez restantes - Chiapas. Querétaro, Hidalgo,
San Luis Potosi, Sonora. Veracruz, Navarit. Jalisco, Estado de México y
Durango- sc cificron a clla, con las respectivas modalidades del caso.

¥ Diario Oficial de la Federacion, 28 de enero de 1992
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Guerrero es un caso atipico pues aunque su Constitucion contiene algunas
referencias a la materia, las reformas se introdujeron antes que en la
Constitucion Federal. Lo paradéjico del caso es que siendo una de las que
iniciaron los cambios en los estados, siga siendo la mas atrasada de todas.™
Oaxaca, en cambio desarrollé una reforma sin precedentes en todo la
Republica, al grado que ademas de la Constitucion Politica del estado se
reformaron doce leyes mas para incluir derechos indigenas y se aprob6 una
ley especifica en la materia.*” Pero si ni la Constitucion Politica ni la
legislacion federal reconocieron plenamente a los pueblos indigenas como
sujetos de derecho, mal lo podian hacer las entidades federativas, pues al
estar acotadas por aquélla, ninguna validez tendrian sus disposiciones.

Esta es la situacion actual de los derechos de los pueblos indigenas.
Dicho de manera tan general como aqui se ha expuesto tal vez no exprese
lo dramatico que en realidad resulta esta exclusion. Para darse una idea
de ello es importante recordar que entre las razones del levantamiento
armado del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional esta la exigencia
del reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas. De ahi se
explica también el apoyo de éstos a su lucha.

* Lopez Barcenas, Francisco, “La Diversidad mutilada: los derechos indigenas en la
legislacién de los estados de la Federacion Mexicana™, en: Gabriel Garcia Colorado, E/
derecho a la identidad cultural, Cimara de Diputados, Instituto de Investigaciones Legis-
lativas, México, 1999.

* Lopez Barcenas, Francisco, “Constitucion y derechos indigenas en Oaxaca™. Cuader-
nos Agrarios, Nam. 16, Nueva época, México, 1998,
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IV.LA REBELION ZAPATISTA Y LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

Igual que el afio de 1992 representa una fecha historica para el despertar de
los pueblos indigenas y sus organizaciones en América Latina, 1994 marca el
de los indigenas mexicanos. que desde entonces v hasta la fccha no hemos
cesado de tomar conciencia de nuestra situacion y de luchar por construir
nosotros mismos nuestro propio destino. Cierto, aqui no se trata de recordar
la llegada del invasor a colonizarnos para repudiar ese hecho y a partir de ahi
reafirmar nuestra identidad difcrente frente a la sociedad dominante, sino de
la irrupcion violenta en la escena politica del pais de un grupo de hermanos
indigenas que gracias a su valor v arrojo muchos nos descubrimos excluidos
de una sociedad que se declara multicultural pero actia como si no lo fuera:
haciendo de la exclusion y la discriminacion nuestras armas de lucha en busca
de nuestro reconocimiento como seres iguales pero diferentes, para acceder
auna vida en libertad. con justicia y dignidad.

Muchas cosas han cambiado de entonces a la fecha y seguramente
muchas otras cambiaran, pues todavia no se libran las batallas decisivas.
Un espacio en donde se ha reflejado la lucha es en materia de reconocimicnto
constitucional de nuestros pueblos y sus derechos colectivos. En el periodo
que va del levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional a la
reforma constitucional aprobada en ¢l 2001 se claboraron alrededor de diez
propuestas de reformas a la Constitucion Federal®, de las cuales cuatro se
convirtieron en iniciativas de reformas a la Constitucion y fueron enviadas
al Congreso de la Union para su discusion y eventual aprobacion.

% Las propuestas a las que hacemos referencia son

a)  Una del Instituto Nacional Indigenista

b)  Unade la Asamblea Nacional Indigena por la Autonomia

¢)  Una que se conocio genéneamente como de “San Andrés™ en referencia al nombre del
municipio chiapaneco en donde se firmaron los primeros acuerdos entre el Fjército Zapatista
de Liberacion Nacional, sin que se supiera bien de donde salio o quién la elaboro.
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Resulta paradojico que de todas esas iniciativas, la elaborada por la
Comision de Concordia y Pacificacion (COCOPA), que se sustenta en
los Acuerdos de San Andrés Larrainzar suscritos entre el gobierno federal
y el EZLN, cuenta con el consenso del movimiento indigena nacional y la
simpatia de una gran franja de la sociedad mexicana e internacional, no
fue presentada desde un inicio por el Presidente de la Republica al poder
legislativo para su discusion, como era su compromiso, enviando en su
lugar una propuesta unilateral que la contradecia o, por lo menos, se
apartaba de ella.

La consecuencia de esto fue que por varios afios el debate se
centrd entre una propuesta legitimada socialmente que no era iniciativa
y una iniciativa que de aprobarse amenazaba con ser una especie de
aborto juridico, ya que no resolvia las causas del conflicto armado y
tampoco satisfacia las expectativas de los directamente involucrados:
los pueblos indigenas de México. Esto, que a todas luces era una sinrazon,
se explicaba porque esa es la tonica del trato historico del Estado
mexicano hacia los pueblos indigenas: se les reconoce su existencia
pero no sus derechos o en el mejor de los casos, estos se reconocen
siempre que no se puedan ejercer.

d)  Una propuesta que la Secretaria de Gobernacion “filtr6™ durante la primera celebra-
cion del Congreso Nacional Indigena (CNI), en octubre de 1996.

¢)  Una propuesta del Congreso Nacional Indigena, claborada por mandato de su pri-
mera Asamblea y aprobada en la comunidad de Milpa Alta en noviembre de 1996.
Después se abandonaria para apoyar la de la COCOPA, como un gesto de buena
voluntad para apoyar el proceso de paz en Chiapas.

f)  La propuesta de la COCOPA claborada en noviembre de 1996.

g} La contrapropuesta del Gobierno Federal a la propuesta de la COCOPA cuando el
EZLN ya la habia aceptado.

h)  Otra propuesta aparecida en el Semanario Proceso, sin autor pero atribuida a la
Secretaria de Gobernacion,

i) Lainiciativa de reformas constitucionales sobre Derechos y Cultura Indigena presen-
tada al Congreso de la Union por el Partido Accion Nacional, el 12 de marzo de 1998,

i) Lainiciativa de reformas constitucionales sobre Derechos y Cultura Indigenas, envia-
da al Congreso de la Unién por ¢l Presidente de la Republica, el 15 de marzo de 1998.

k) Lainiciativa de reformas constitucionales en materia de Derechos y Cultura Indige-
na presentada al Congreso de la Unién el 28 de marzo de 1998.
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4.1. Los Acuerdos de San Andrés y las propuestas
de reforma

El 16 de febrero de 1996 ¢l Gobierno Federal y ¢l Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional firmaron en ¢l municipio chiapaneco de San Andrés
Larrainzar cuatro documentos que popularmente se conocen como
“Acuerdos de San Andrés™. En cllos ¢l gobierno mexicano reconocio que
“los pucblos indigenas han sido objcto de formas de subordinacion,
desigualdad y discriminacion que les han determinado una situacion
estructural de pobreza. explotacion y exclusion politica”. v que “para
superar csa realidad se requieren nucvas acciones profundas, sistematicas,
participativas y convergentes de parte del gobierno y de la sociedad.
incluidos, ante todo. los propios pueblos indigenas™. Asimismo reconocio
que “'se requiere la participacion de los pucblos indigenas, para que sean
actores fundamentales de las decisiones que afectan su vida, y reafirmen
su condicion de mexicanos con pleno uso de derechos que por su papel en
la edificacion de México, tienen ganada por derecho propio™, v que “esa
nueva relacion debe superar la tesis del integracionismo cultural para
reconocer a los pucblos indigenas como nuevos sujetos de derecho. en
atencion a su origen historico, a sus demandas. a la pluriculturalidad de la
nacion mexicana y a compromisos internacionales suscritos por ¢l Estado
mexicano, en particular ¢l Convenio 169 de la OIT™.

Congruente con este diagnostico, ¢l gobierno federal se comprometié
a reconocer a los pueblos indigenas en la Constitucion General. asi como
sus derechos a la libre determinacion. Como consecuencia de lo anterior
los pucblos indigenas de México podrian decidir su forma de gobierno y sus
maneras de organizarsc politica. social. economica y culturalmente.
comprometi¢ndose ¢l Estado a ampliar la participacion y representacion
politica de los pucblos indigenas en el ambito local y nacional: impulsar
cambios juridicos v legislativos: reconocer los derechos politicos. economicos.
sociales y culturales de los pucblos indigenas: garantizar su pleno acceso a
la justicia ante los organos cstatales: reconocer sus sistemas normativos
internos para solucion de conflictos. asi como sus formas especificas de
organizacion con objcto de incluirlos en ¢l derecho positivo de México y
promover sus manifestaciones culturales. Otros compromisos asumidos por
¢l Estado mexicano fueron impulsar politicas culturales nacionales y locales

80



de reconocimiento y aplicacion de los espacios de los pueblos indigenas para
la produccion, recreacion y difusion de sus culturas; asegurar la educacion y
la capacitacion: garantizar la satisfaccion de sus necesidades basicas; impulsar
la produccion y el empleo y proteger a los indigenas migrantes.

Esta nueva relacion del Estado mexicano con los pueblos indigenas deberia
sustentarse en principios como el pluralismo, entendiendo por tal laconvivencia
pacifica, productiva, respetuosa y equitativa en lo diverso; la sustentabilidad,
para asegurar la perduracion de la naturaleza y la cultura en los territorios que
ocupanyy utilizan los pueblos indigenas: la integralidad, coordinando las acciones
de las distintas instituciones y niveles del gobierno que inciden en la vida de los
pueblos indigenas, con la participacion de estos {ltimos en las decisiones en
cuanto a gasto social y politicas publicas, participacion y libre determinacion.

El compromiso incluia una reforma a la Constitucion Federal y al
sistema juridico en su conjunto para garantizarles el ejercicio de sus
derechos politicos, de jurisdiccion, sociales, econdmicos, culturales:
reconocimiento de las comunidades indigenas como entidades de derecho
pablico; asi como el derecho de los municipios con poblacion
mayoritariamente indigena a asociarse libremente; fortalecer la
participacion indigena en el gobierno, la gestion y administracion en sus
diferentes ambitos y niveles; garantizando que en las legislac iones de los estados
de la Repiiblica quedaran establecidas las caracterist icas de libre determinacion
y autonomia que expresen las aspiraciones de los pueblos indigenas.

Los acuerdos se firmaron en el mes de febrero pero como el tiempo
pasaba y el gobierno no mostraba voluntad para cumplir su palabra, en
septiembre de ese mismo afo el EZLN suspendio las negociaciones con
él, hasta en tanto no se ejecutaran los anteriores compromisos asumidos.
Entonces la Comisién de Concordia y Pacificacion (COCOPA), por acuerdo
de las partes, elabord una propuesta de reformas constitucionales, la cual
s6lo podrian aprobar o rechazar, sin aceptarse modificaciones a ella. Esto
para evitar negociaciones interminables, que al final fue lo que intentd
realizar el gobierno federal. En noviembre de ese mismo afio la COCOPA
entregé a las partes su propuesta. EI EZLN Ilamé a su cuerpo de asesores
para analizarla y aunque notamos que no recogia todo lo pactado, se
decidi6 aceptarla para allanar el camino al dialogo.
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Una sintesis de los derechos reconocidos a los pueblos indigenas en
la propuesta de la COCOPA puede enunciarse de la siguicnte manera: Se
reconoce a los pucblos indigenas como sujetos colectivos de derecho ysu
derecho a la libre determinacion expresado en un regimen de autonomia.
Como consecuencia de ¢llo se les reconoce una serie de derechos politicos.
cconomicos, de acceso ¢ imparticion de justicia. culturales y de proteccion
a indigenas migrantes.

En materia politica se reconoce su derecho a clegir a sus autoridades
v sus formas de gobicrno interno de acuerdo a sus propias normas.
garantizando la participacion de las mujeres en condiciones de cquidad: el
derecho de fortalecer su participacion politica en los distintos organos del
Estado, de acuerdo a sus especificidades culturales. Este derecho podra
hacerse valer en los ambitos v niveles necesarios para la existencia de los
interesados. pudiendo abarcar uno o mas pucblos indigenas. de acuerdo a
las circunstancias particulares y especificas de cada cntidad federativa.

En este mismo sentido se reconoce a las comunidades como sujetos
de derecho publico y ellas. igual que los municipios con poblacion indigena,
tendran la facultad de asociarse libremente. a fin de coordinar sus acciongs.
Se establecio también ¢l compromiso de las autoridades estatales que
tuvicran competencia cn materia indigena de realizar la transferencia
ordenada y paulatina de los recursos cconomicos a las comunidades v
pucblos, para que scan administrados por cllos mismos y se¢ faculto a los
congresos de los estados para determinar las facultades y funcioncs a
transferirles. En la misma linca se establecio el derecho de remunicipalizacion
a fin de volver acordes estos organos de gobicrmo con la ubicacion geografica
v composicion cultural de los propios pucblos.

En materia economica se establecio el derecho de los pueblos
indigenas a acceder de manera colectiva al uso v disfrute de los recursos
naturales de sus ticrras v territorios. estableciéndose como garantia su
acceso equitativo a la distribucion de la riqueza nacional.

En materia de justicia se establecicron nucvas normas tanto para
la imparticion como para ¢l acceso a clla ante los organos estatales.
En ¢l primer caso por primera vez se reconocio el derccho de los
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pueblos indigenas a “aplicar sus sistemas normativos en la regulacion
y solucion de conflictos al interior de sus comunidades, respetando las
garantias individuales, los derechos humanos y, en particular, ladignidad
e integridad de las mujeres™. Los conflictos asi resueltos no necesitarian
para ser considerados cosa juzgada. mas requisito que su convalidacion
por las autoridades jurisdiccionales del Estado. Por otro lado, para que
la justicia ante los 6rganos estatales pueda ser una realidad, se
establecié que “en todos los juicios y procedimientos que involucren
individual o colectivamente a los indigenas, se tomen en cuenta sus
practicas juridicas y especificidades culturales, respetando los
preceptos de la Constitucion™, incorporando ademas, el derecho de
los procesados de contar en todo tiempo con intérpretes o traductores
que entiendan su lengua y su cultura.

En materia cultural las partes convinieron en establecer el derecho
de los pueblos indigenas para preservar y enriquecer sus lenguas,
conocimientos, y todos los elementos que configuren su cultura e identidad.
En este mismo rubro, especificamente en materia de comunicacion, se
reconocié su derecho para adquirir, operar y administrar sus propios
medios. Otro tanto se hizo en materia educativa, estableciendo la obligacion
de las autoridades educativas, federales, estatales y municipales de
consultar a los pueblos indigenas interesados para definir y desarrollar
programas educativos de caracter regional. en los que necesariamente
deberia incluirse las culturas indigenas.

Un Gltimo derecho contenido en la propuesta de la COCOPA esta
referido a los indigenas migrantes. Su inclusion esté dirigida a la obligacion
del Estado de impulsar programas especificos para su proteccion tanto en
territorio nacional como en ¢l extranjero.

Esta propuesta fue rechazada desde un principio por el gobierno.
Cuando ya era piblico que el EZLN la habia aceptado, pidié tiempo para
analizarla y después de hacerlo, el 20 de diciembre de ese mismo afio.
presentd lo que llamé varias objeciones que en realidad era una
contrapropuesta, misma que iniciado el aiio de 1997 el EZLN calificé de
inaceptable. El ambiente politico se enrarecié y asi se mantuvo durante
todo ese afio, mientras tanto la represion y el hostigamiento a las regiones
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indigenas se agudizo hasta terminar con la masacre de Acteal. El 2 de
febrero de 1998 ¢l gobierno federal “redujo™ sus observaciones pero en
sustancia mantuvo las mismas objcciones de fondo.” Y como no obtuviera
consenso para lanzar su propuesta. ¢l 15 de marzo de 1998 unilateralmente
presento al Congreso de la Unién una iniciativa de reformas a la
Constitucion en materia de derechos indigenas. que se apartaba de lo
pactado en San Andrés. contradecia la propuesta de la COCOPA.
representaba un obstaculo hacia la consecucion de la paz y puso al pais al
borde de la guerra.

Algunas de las divergencias entre la propucsta de la COCOPA., que
como ya dijimos se sustenta en los Acuerdos de San Andrés. v la del
gobierno estaban referidas al sujeto titular de los derechos colectivos.
especificamente el de la libre determinacion. el acceso al uso y disfrute
de los recursos naturales, ¢l derecho de los pueblos indigenas al acceso y
operacion de medios de comunicacion. ¢l derecho al desarrollo yel acceso
a la riqueza nacional -

El problema del titular de los derechos se presenta porque si bien en
su iniciativa ¢l Presidente de la Republica aceptaba que “la nacion
mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada originariamente
¢n sus pueblos indigenas™ identificandolos como “aquellos que descienden
de poblaciones que habitaban en ¢l pais al iniciarse la colonizacion y antes
de que sc establecieran las fronteras actuales de los Estados Unidos
Mexicanos. y que cualquicra que sea su situacion Juridica conscrvan sus
propias instituciones socialces. cconomicas. culturales v politicas. o parte
de cllas™, enseguida expresaba que “con respeto a las demas disposicioncs
de esta Constitucion vy a la unidad del Estado mexicano. los pucblos

*' Para un amphio analisis de las objeciones gubernamentales a la propuesta de reforma
de la COCOPA puede consultarse: Gomez Magdalena. “Imciativa Presidencial en
Matenia Indigena, los Desacuerdos con los Acuerdos de San Andrés”. en: Garcia Colo-
rado, Gabriel, ¢ Irma Eréndira Sandoval (coordinadores). Autonomia v Derechos de los
Pueblos Indios, 3" Ldicion, Camara de Diputados, Instituto de Investigaciones Legisla-
tivas, México, 2000

* Un analisis mas amplio puede encontrarse en' Lopez Barcenas. Francisco. La Diversi-
dad Negada: Los Derechos Indigenas en la | ropuesta Gubernamental de Reforma Cons-
fitncronal, Ce-acatl, num. 93, México. abril de 1998
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indigenas tienen derecho a la libre determinacion: la expresion concreta
de esta es la autonomia de las comunidades indigenas™.” En conclusion, se
proponia reconocer la existencia de los pueblos indigenas pero no sus derechos,
porque éstos se reconocerian solo a las comunidades en donde se asientan.

Otra discrepancia entre la iniciativa del gobiemo federal y los Acuerdos
de San Andrés estaba relacionada al derecho de los pueblos indigenas sobre los
recursos naturales. EI gobierno no solo negaba este derecho sino ademas lo
hacia con escasa técnica juridica. A este respecto proponia que la fraccion V
del articulo 4° constitucional dijera que las comunidades indigenas podian, “de
acuerdo con las formas y modalidades de propiedad previstas en el articulo 27
de esta Constitucion, acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los
recursos naturales, salvo aquellos cuyo dominio directo corresponda a la nacion™.

Con esta redaccion, el gobierno desconocia que los Acuerdos
firmados en San Andrés Larrainzar con el EZLN establecian el derecho de
los pueblos indigenas a acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los
recursos naturales de sus tierras y territorios, contenido que la Comision
de Concordia y Pacificacion recogio de manera correcta en su propuesta.

Pero no sélo eso. cuando el gobierno expresaba que este derecho se
ejerceria de acuerdo con las formas y modalidades de propiedad previstas
en la propia Constitucion nos estaba diciendo que esta norma daba derecho
a un derecho ya garantizado en otra norma; en otras palabras, el derecho
a que se hacia referencia en esa fraccion ya esta regulado en otra norma
y podia ser ejercitable aun cuando la propuesta de reformas no lo
contemplara. De lo que se trataba era de modificar ese derecho para
ampliar su forma de ejercicio, pero el gobierno se negaba a hacerlo, a
pesar de que ya lo habia aceptado en el plano internacional, lo que era una
incongruencia, sobre todo porque por disposicion constitucional, los tratados
forman parte de la legislacion nacional. De sobra esta decir que una norma
juridica secundaria no puede impedir modificaciones a la Constitucion
General ni prescribir que el contenido de ésta se ajuste a aquélla.

" “Iniciativa Presidencial Sobre Derechos y Culturas Indigenas™, £/ Nacional, Suplemen-
to Especial, 16 de marzo de 1998, Todas las referencias a este texto provienen de la
misma fuente.
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Otro tanto sucedia con ¢l derccho al acceso a los medios de
comunicacion, en donde el gobiero pretendia que las comunidades indigenas
tenian derecho para “adquirir. operar y administrar sus propios medios de
comunicacion. en los términos que las leyes de la materia establezean™.

La expresion “cn los términos que las leves de la materia
establczcan™ parecia innecesaria porque la Constitucion solo establece
derechos que después reglamentan las leyes. El problema se presentaba
con la palabra “establezcan™ porque si por ello sc entendia la actual
reglamentacion. ¢l derecho se volvia nulo ya que. entre otras cosas. la
actual ley prescribe que todas las transmisiones se hagan en espaiiol y si
fuera necesario hacerlo cn otras lenguas primero debera ser en espaiiol y
despucs traducirlas. Esta situacion cs la que los pucblos indigenas exigen
se modifique, con la reforma a la Constitucion.

En cuanto a desarrollo cducativo. la iniciativa presidencial proponia
dos articulos. El primero de cllos decia que “¢l Ejccutivo Federal, en consulta
con las comunidades indigenas. definira y desarrollara programas
cducativos de contenido regional ¢n los que se reconocera la herencia
cultural de los pucblos indigenas™ Con csa propuesta. el Ejecutivo se
arrogaba como derecho exclusivo de él. definir ¢l contenido de los
programas cducativos y solo concedia a las comunidades ¢l de ser
consultadas para la incorporacion de los contenidos regionales. Con esta
propuesta. ¢l gobierno dio varios pasos mucho mas atras a las reformas
troducidas a la Ley General de FEducaciéon, misma que fue modificada
por ¢l entonces titular de la Secrctaria de Educacion Pablica. quien
posteriormente fue clecto Presidente de la Republica. También dio marcha
atras con respecto a los contenidos del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo. cn su capitulo relativo a la educacion, que fuc la
base de los Acuerdos de San Andrés. Esto. no esta de mas decirlo, ningan
derccho representaba para las comunidades indigenas.

Por cuanto se refierc al acceso de los pucblos indigenas a la riqueza
nacional. la postura gubernamental proponia agregar un parrafo al articulo
26 de la Constitucion Federal. en cl cual sc asentara que “la legislacion
correspondicnte establecera los mecanismos necesarios para que cn los
planes y programas de desarrollo se tome en cuenta a las comunidades y
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los pueblos indigenas en sus necesidades y particularidades culturales.
Asimismo, promovera la igualdad de oportunidades con el fin de que los
pueblos indigenas, a partir de su propio esfuerzo, tengan acceso equitativo
a la distribucion de la riqueza nacional™.

Esta disposicion no representaba ningiin derecho sino principios cuya
observancia no se especificaba como podrian realizarse. En primer lugar,
remitia a la legislacion secundaria lo que podia ser una garantia; en segundo,
el eventual derecho que se llegara a establecer consistiria solo en tomar
en cuenta a las comunidades. Por otro lado. expresaba que promoveria la
igualdad de oportunidades para que los indigenas por si solos pudieran
acceder a la riqueza nacional.

De sobra esta decir que mientras el actual modelo econdémico no se
modifique de fondo esto no pasara de meros buenos deseos, para que el
gobierno se luzca, mas no para resolver los problemas de los pueblos indigenas.

Estas eran las principales objeciones a la iniciativa de reforma
constitucional en materia de derechos indigenas, aunque no son todas. A
ellas habria que agregar que por la forma en que se encontraba redactada
muchas de sus disposiciones no contenian derechos sino expectativas de
ellos, que al reglamentarse podian disolverse en el aire: y que aunque
muchas otras disposiciones coincidian en su redaccion con la propuesta
de la COCOPA, al modificarse el sujeto titular de los derechos se
modificaba también el sentido de éstos.

Otra iniciativa de reforma constitucional en materia indigena que se
presento al Congreso de la Union del Estado mexicano fue la elaborada
por el Partido Accion Nacional (PAN). De manera general podemos
afirmar que coincidia con la del Presidente de la Repiblica, salvo algunas
excepciones que a continuacion comentamos. La iniciativa del Partido
Accion Nacional coincidia en senalar que “la nacion mexicana tiene una
composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas”™, pero a diferencia de las otras no identificaba a los pueblos
indigenas sino se remitia a la legislacion internacional expresando “que
son aquéllos reconocidos por la Ley y los tratados internacionales
suscritos por el Presidente de la Republica y aprobados por el Senado™.
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Con semejante norma, el dia que ¢l Estado mexicano decidiera denunciar
el Convenio 169 de la OIT no habria referencia juridica alguna para saber
quiénes son los pueblos indigenas.

Coincidia también con la propuesta gubernamental de reconocer
autonomia a las comunidades y no a los pucblos indigenas. restringiéndola,
ademas. al ambito municipal, “cn los términos que establezcan los estados™.
Con esta propuesta no existia garantia alguna de que los estados a su vez
garantizaran ¢l cjercicio de la autonomia de las comunidades indigenas.
pues no sc les obligaba a legislar sobre cllo sino sélo se les proponia. sin
establecer los principios o lincamicntos sobre los cuales se haria.

Un aspecto importante que distinguia a la iniciativa panista de las
demas cra su propucsta de reglamentar el ejercicio de la autonomia
indigena por medio de la elaboracion de cartas municipales. las cuales
deberian ser aprobadas por las legislaturas de los cstados a que
pertenccicran. En tales cartas sc deberia respetar la unidad nacional. las
garantias individuales. los derechos humanos. la dignidad. la integridad v
la participacion de la mujer en condiciones de equidad. las formas
democraticas de acceso al poder v la preservacion del entorno ambiental.
Como si unas cartas pudicran oponerse a la Constitucion Federal y ser al
mismo tiempo validas

Los derechos minimos que tales cartas debian garantizar a las
comunidades indigenas cran: las normas para decidir su organizacion
social, politica y cultural: la facultad de aplicar sus usos y costumbres.
cn la regulacion y solucion de conflictos internos. asi como las
condiciones bajo las cuales sus procedimientos y decisiones seran
convalidadas por las autoridades jurisdiccionales del Estado: el
procedimiento para clegir a sus autoridades y el reconocimiento de las
mismas: las formas para acceder de mancra colectiva al uso vy disfrute
de los recursos naturales dentro de su ambito territorial. que respeten
los derechos de terceros v dejen a salvo aquellos cuyo dominio directo
corresponda a la nacion: y. las disposicioncs para preservar vy
enriquecer sus lenguas. conocimiento y todos los elementos que
configuren la identidad de los pucblos indigenas.
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Mas que una propuesta para reconocer constitucionalmente los
derechos de los pueblos indigenas de México, la iniciativa panista parecia
una trampa en donde entretenerlos, desviando la discusion central mientras
se aprobaba la iniciativa del Presidente de la Repiblica.

Otra iniciativa de reforma constitucional fue la presentada por el
Partido Verde Ecologista de México (PVEM), donde se seguia la misma
l6gica que la presentada por el PAN. En principio. proponia modificaciones
a mas articulos constitucionales que sus pares. Uno de ellos era el articulo
tercero referido a la educacion publica, para que dentro de ella se
promoviera “el conocimiento y la difusion de las culturas indigenas en
absoluto respeto a la diversidad cultural”, erradicando cualquier forma
de discriminacion; asimismo se proponia que los pueblos indigenas
—solo ellos, excluyendo al resto de la poblacion— contaran “con una
educacion integral que respetara su herencia cultural; ampliara su acceso
ala cultura, a la ciencia y la tecnologia. asi como a la educacion profesional
que aumentara sus perspectivas de desarrollo; a la capacitacion y asistencia
técnica que mejorara sus procesos productivos™. Deberia también
promover “el respeto y conocimiento de la diversidad cultural de la nacion,
el respeto a las personas con creencias religiosas distintas, tendera a
erradicar el maltrato y discriminacion a la mujer, independientemente de
los usos y costumbres de las comunidades.” Por ultimo, la iniciativa
expresaba que la educacion seria bilingiie, impartiéndose en espaiiol y en
la lengua que se hable en la comunidad y que las leyes reconocerian el
derecho de los pueblos indigenas a participar con las autoridades
competentes en la elaboracion de los programas educativos especificos
que les fueran aplicables.

En lo que se refiere al derecho de la libre determinacion, se proponia
como un derecho que los pueblos podran ejercer “en los términos
reconocidos en la Constitucion™., pero en la propuesta no se encuentran
por ningtn lado.

Se proponia, asimismo, reformar el articulo 27 constitucional para
convertir todas sus tierras al régimen comunal para que los pueblos
indigenas pudieran acceder de manera colectiva al uso y disfrute de sus
recursos naturales. Mas que derecho, el contenido de esta propuesta
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parccia una obligacion para los pucblos indigenas. ademas de confundir ¢l
derecho de acceso colectivo a los recursos naturales. que implica decision
colectiva, no colectivizar la forma de ¢jercer ese derecho.

En lo demas, existian fuertes coincidencias entre esta propuesta. la
del gobierno federal v del Partido Accion Nacional.

De lo hasta aqui expuesto sc pueden sacar varias conclusiones.
Una de ellas es que los reclamos de los derechos de los pucblos indigenas
en Mexico han dejado de ser una moda para inscrtarse como asunto de
relevancia nacional. El movimiento indigena mexicano ha ganado por mérito
propio un lugar ¢n ¢l debate sobre el futuro del pais. que no tiene regreso.
Para esto, justo es decirlo. fucron v siguen siendo muy importantes los
espacios que ¢l Ejéreito Zapatista de Liberacion Nacional le abricron y le
siguen brindando para cristalizar sus aspiraciones.

En sentido contrario, ¢l gobicrno federal y los partidos politicos. con
rarisimas excepeioncs. siguen mostrando escasa voluntad para salvar una
aficja deuda con los descendientes de los habitantes originarios de nuestro
pais. Ello sc refleja en sus iniciativas de reforma constitucional para el
reconocimiento de los pucblos indigenas v sus derechos. pucs ninguna
refleja las demandas planteadas por éstos y sus organizaciones.

Lo anterior ¢s bastante grave porque una verdadera transicion de un
Estado autoritario hacia otro de derecho. plural y democratico. implica
necesartamente arribar a un nuevo pacto social. incluyente. en donde los
pueblos indigenas no pueden seguir siendo tratados como ciudadanos de
scgunda. Para superar esto se necesita dejar de considerarlos objctos de
atencion y reconocerlos como lo que son: sujetos colectivos de derecho. Un
buen paso para cllo es cumplir los Acuerdos de San Andrés y traducirlos en
reformas constitucionales y legales. creando nuevas instituciones y disciiando
otro tipo de politicas publicas. difcrentes a las que hasta ahora se han claborado
para atenderlos. Esto solo seria ¢l principio. pues siendo importantes, los
Acuerdos de San Andrés no lo son todo. Son solo ¢l comienzo.

Desgraciadamente ¢l gobicrno federal. igual que los gobiernos de los
estados han actuado cn sentido contrario. Pero de eso hablaremos mas adelante.
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4.2. Los derechos indigenas después de San Andrés

La estrategia desplegada por el gobierno federal cuando decidié no cumplir
con los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena firmados desde
el 16 de febrero de 1996 con el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
incluy6 actividades legislativas en las Camaras de Diputados de las
entidades federativas. Comenzo con una “invitacion™ del gobierno federal,
formulada el 18 de agosto de 1998, a los gobiernos de los estados para
que promovieran reformas en materia indigena en sus constituciones, con
un perfil similar al de la iniciativa que el Presidente de la Repuablica habia
presentado el 15 marzo a la Camara de Diputados, que se alejaba
completamente de los acuerdos pactados con el Ejército Zapatista. De
entonces y hasta finales del aino 2000 se reformaron las constituciones de
seis estados de la Repiblica. En todas ellas se ensay6 un nuevo método
de legislar, simulando que se consagran derechos cuando en realidad no
era asi, tanto porque la materia es de competencia federal o bien porque
se da a los conceptos en ellas utilizados contenidos que no tienen.

El contenido de las reformas introducidas a las constituciones de los
estados se ciii6 al propuesto por la Secretaria de Gobernacion en su invitacion
alegislar: una declaracion de la pluriculturalidad de la nacion, seguida de la
expresion del derecho de la libre determinacion de los pueblos indigenas
expresada en la autonomia de sus comunidades para decidir sus formas
internas de convivencia y organizacion social, economica y cultural, la creacion
de sus sistemas normativos, sus usos y costumbres, sus formas de gobierno
tradicional, su desarrollo, sus formas de expresion religiosa y artistica y en
la facultad para proteger su identidad y patrimonio cultural. Como si se
tratara de aislarlos en lugar de integrarlos a la vida nacional.

En otras partes el documento proponia se estableciera que la ley
protegera las lenguas y tradiciones asegurando a los indigenas una
educacion bilingiie, previendo sanciones para cualquier forma de
discriminacion y consultandolos para la elaboracion de los planes y
programas de desarrollo educativo, productivo, econémico, cultural o social
que pueda afectar sus intereses. Otro tema contenido en el modelo era la
declaracion de que la ley protegera la propiedad y posesion de las tierras
comunales y ejidales, asi como los derechos individuales y colectivos del
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uso v aprovechamiento del agua y recursos naturales y asegurando la
proteccion del medio ambiente, es decir. lo que ya se encuentra establecido
en la legislacion vigente.

Con estas referencias. varias legislaturas estatales comenzaron a
reformar sus constituciones. Una de las primeras fue la del estado de
Oaxaca. que reconocio a los pucblos indigenas, sus comunidades.
reagrupaciones lingiiisticas v comunidades afromexicanas como sujetos
de derccho, mientras los dercchos reconocidos incluian los sistemas
normativos y la jurisdiccion indigena. que se unicron a otros que va existian
antes como son la educacion bilingiic ¢ intercultural. ¢l acceso a la justicia
ante los tribunales del estado. ¢l derecho a elegir sus autoridades por ¢l
sistema electoral consuetudinario v la libre asociacion de los municipios.
Solo que la jurisdiccion indigena y ¢l reconocimiento de validez de los
sistemas normativos indigenas se hizo de manera tan restringida que solo
tendran validez en asuntos menores.

Otra Constitucion que también se reformo fue la del estado de
Veracruz. En las modificaciones sc expreso que los pucblos indigenas del
estado tienen derecho a la libre autodeterminacion y la expresion concreta
de clla es la autonomia de las comunidades indigenas en los términos que
establezcea la ley reglamentaria. Sc reconoci6 al pueblo indigena pero no
sus derechos. los cuales s¢ hacian recaer en las comunidades que los
integran; ademas de sujetarlos a lo que una legislacion cstablezca. Asimismo.
se establecio que el estado v los municipios reconocerian el derecho de las
comunidades indigenas a una educacion bilingiic ¢ intercultural.

El Congreso del estado de Nayarit introdujo una modificacion a su
Constitucion Politica, cn la cual se cnumeran una serie de principios que
¢l estado debe garantizar. No ¢s claro si la norma se refiere a individuos
0 pucblos, lo que en si mismo ya es una insuficiencia. a la cual habra que
agregar que se trata de principios y no de derechos. Uno de cllos establece
la proteccion y promocion del desarrollo de los valores “de nuestras etnias
indigenas™. El primero de cllos prescribe que. “nuestra composicion étnica
plural se sustenta en los pucblos y comunidades indigenas que los integran
v a los cuales les asiste ¢l derecho a la libre determinacion expresada en
autonomia para decidir sobre sus formas internas de convivencia y
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organizacion social, economica y cultural; en la creacion de sus sistemas
normativos, sus usos y costumbres, formas de gobierno tradicional,
desarrollo, formas de expresion religiosa y artistica y en la facultad para
proteger su identidad y patrimonio cultural™.

Un segundo principio esta constituido por “el desarrollo de sus lenguas
y tradiciones, por lo que la imparticion de la educacion bilingiie estara
protegida por la ley, la cual sancionara cualquier forma de discriminacion™.
El tercero establece que los pueblos y comunidades indigenas “deberan
participar en la elaboracion y ejecucion de planes y programas de desarrollo
educativo, productivo, economico, cultural o social que se relacione con
sus comunidades™. En los siguientes parrafos se aclara que el ejercicio de
los derechos que las disposiciones anteriores pudieran otorgar, quedan
supeditados a lo que una ley reglamentaria establezca, correspondiendo a
los tribunales y jueces velar por el respeto de los derechos fundamentales
de los indigenas y la dignidad ¢ igualdad de la mujer™.

La cuarta Constitucion reformada después que el gobierno federal
desconociera los Acuerdos Sobre Derechos y Cultura Indigena fue la
del estado de Michoacan, aunque su modificacion fue para no cambiar.
En su articulo 3°. se establece que la ley protegera y promovera el
desarrollo de las culturas, recursos y formas especificas de organizacion
social de las etnias asentadas en el territorio de la entidad, y garantizara a
sus integrantes el efectivo acceso a la jurisdiccion del estado, tomando en
cuenta sus practicas y costumbres juridicas de manera estricta en los
términos establecidos por la ley, sin romper el principio de igualdad. sino
por el contrario, procurando la equidad entre las partes™. Una copia mal
hecha y a destiempo del contenido del articulo 4°. de la Constitucion
FFederal, incluido en la Carta Magna seis afios atras.

Algo similar sucedié con las modificaciones a la Constitucion
Politica del estado de Quintana Roo, donde se establecid que los
miembros de las etnias que habitan en las comunidades indigenas podran
resolver sus controversias de caracter juridico de acuerdo a sus usos,
costumbres y tradiciones: la ley instituira un sistema de justicia indigena
para las comunidades de la zona maya del estado, a cargo de jueces
tradicionales y, en su caso, de Magistrados de Asuntos Indigenas que
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funcionen en salas. en Tribunales Unitarios. o en las instituciones quc
de acucrdo con las comunidades indigenas. determine el Tribunal
Superior de Justicia.

La disposicion contiene varios equivocos. Uno de ellos es que se
refiere a los miembros de las ctnias que habitan las comunidades. es decir,
a los individuos y no a los pucblos indigenas: ¢l scgundo consiste en que
no reconoce los sistemas de imparticion de justicia propios de los pucblos
indigenas sino instituye uno al cual deberan sujetarse. que de indigena no
tendra mas que sus integrantes, porque la estructura de la institucion cn
nada varia a la del resto dcl cstado.

Un ultimo parrafo de la reforma cstablece que “la ley protegera.
regulara y validara cl desarrollo v cjercicio de sus lenguas. cultura. usos.
costumbres. actos. recursos v formas cspecificas de organizacion social v
garantizara a sus integrantes ¢l cfectivo acceso a la jurisdiccion del estado™
Como puede verse, lo que pudo ser una garantia quedo cn mera expectativa
de derechos que sc resolverian de acuerdo a lo que estableciera la ley.

En junio del ano 2000 la Constitucion del estado de Chiapas sufrio
modificaciones de forma. pero ninguna sustancial. Igual que la mavoria
de las constituciones. en la de Chiapas sc establecio una declaracion de
la composicion pluricultural sustentada cn la presencia de los pucblos
indigenas, pero no les reconocio ningun derecho a ellos sino a sus
comunidades. Uno de ellos es clegir a sus autoridades tradicionales de
acuerdo a sus usos, costumbres v tradiciones. Asimismo, en materia
penal establecio que en todo procedimiento o juicio en el que una de las
partes sca indigena, “sc tomara cn consideracion” su cultura, usos,
costumbres y tradiciones, teniendo derecho a que se les designe un
traductor y un defensor que hable su lengua y conozcan su cultura y a
compurgar sus penas preferentemente en los establecimientos mas
proximos a sus comunidades. a fin de propiciar su integracion a ¢stas.
como parte de su readaptacion social. Es de advertir que no obstante
que no sc trata de derechos indigenas colectivos. sino individuales, frascs
como “tomar cn consideracion” o “preferentemente” dejan un amplio
grado de discrecionalidad al juzgador. con lo que ¢l pretendido derecho
queda anulado.
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La Constitucion también establece que “en los municipios con
poblacion de mayoria indigena el tramite y resolucion de las controversias
entre personas pertenecientes a comunidades indigenas sera conforme a
sus usos, costumbres y valores culturales, y con la participacion de sus
autoridades tradicionales, debiendo salvaguardarse los derechos
fundamentales que consagra la Constitucion General de la Republica y el
respeto a los derechos humanos.™ Este derecho quedd mutilado al referirse
solo a municipios y no a todo el estado v mas aiin a miembros de
comunidades indigenas. Asimismo. contiene una norma que prohibe toda
forma de discriminacion de origen étnico o por razén de lengua, sexo.
religion, costumbre o condicion social, cuya contravencion a esta disposicion
sera sancionada en los términos que establezca la legislacion penal, seguida
de otra cuyo contenido puede tener efectos terribles para los pueblos
indigenas, pues establece que “los derechos de los indigenas que esta
Constitucion consagra deberan ser protegidos y regulados por la ley
reglamentaria respectiva y por las demas leyes”.

En junio del 2000 ¢l Congreso del estado de Campeche aprobé una
Ley de Derechos, Cultura y Organizacion de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado de Campeche™, que en muchas de sus partes es una
copia de la iniciativa de Oaxaca, adecuada a las circunstancias del estado.
Por ejemplo, en su articulo 1°. establece que la “ley es de orden puiblico e
interés social y tiene por objeto el reconocimiento, preservacion y defensa
de los derechos, cultura y organizacion de los pueblos y comunidades
indigenas asentados en el estado de Campeche. asi como el establecimiento
de las obligaciones de los Poderes del Estado y, las autoridades municipales,
en lo relativo a sus relaciones con los pueblos y comunidades indigenas,
para elevar el bienestar social de sus integrantes promoviendo su desarrollo
por medio de planes, programas y acciones especificas”.

Estos objetivos no estarian mal si no fuera porque inmediatamente
chocan con las limitaciones propias de los estados para legislar en estas
materias y el prejuicio que existe para el reconocimiento de los derechos
indigenas. El articulo 2° de la Ley al referirse a los sujetos titulares de
derecho no lo hace s6lo a los pueblos sino también a las comunidades
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indigenas, sin hacer diferencia entre ambos. a los derechos colectivos
los denomina sociales v al referirse a la autonomia la refiere como “la
expresion de la libre determinacion de los pucblos y. comunidades
indigenas como partes integrantes del estado de Campeche, en
consonancia con ¢l orden juridico vigentc. para adoptar por si mismos
decisiones ¢ instituir practicas propias relacionadas con su cosmovision,
territorio indigena. ticrra. recursos naturales. organizacion sociopolitica,
administracion de justicia, educacion. lenguaje. salud y cultura™. Si este
derecho se va a cjercer “en consonancia con ¢l orden juridico sin que s¢
haya rcformado. estamos frente a un derecho de imposible ¢jercicio.
Junto a estos derechos sc encuentran otros como ¢l reconocimiento de
los sistemas normativos internos. cultura. educacion y la integracion del
Congreso Mava. Todo sin rebasar los contenidos de las reformas
constitucionales claboradas con basc en las instrucciones de la Secretaria
de Gobernacion.

El contenido de las reformas estatales demuestra la nula voluntad de
los gobiernos federal y estatales para reconocer los derechos de los pueblos
indigenas, pues no se les reconoce como sujetos de derecho ni sus derechos
colectivos: en los casos que se reconocen algunos derechos individuales
siempre quedan supeditados a lo que la ley reglamentaria establezea. Esto
en ¢l mejor de los casos. porque en otros se trata de lincamientos
programaticos que los gobiernos instrumentaran segun sus Intereses.

El hecho de que los estados de la federacion mexicana se hayan
sujetado a lo dispuesto por las autoridades federales ha tenido como
consecuencia que las reformas sobre dercchos indigenas se hayan
convertido en otro elemento de discordia, en lugar de servir para allanar
¢l camino a la paz. En otras palabras. ¢l derecho ha servido como arma
de contrainsurgencia contra ¢l Ejército Zapatista directamente, pero
también contra los pucblos indigenas del pais y los vastos sectores sociales
que apoyan sus demandas. No puede ser de otra manera, pues no se ve
como ¢l Ejército Zapatista y ¢l movimiento indigena podrian aceptar una
legislacion que simula reconocer a los pueblos indigenas y sus derechos
cuando en realidad los nicga. cstableciendo mas prerrogativas para los
gobicrnos a fin de que extiendan programas y politicas que maniaten y
mediaticen su lucha por sus derechos.
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4.3. La reforma a la Constitucion Federal

Con la derrota del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en las
elecciones presidenciales del 2 de julio del afio 2000 y el arribo del Partido
Accion Nacional (PAN) al Poder Ejecutivo Federal, el Estado mexicano
vivio un controvertido proceso legislativo mediante el cual reformo su
Constitucion Politica con la finalidad de reconocer en ella los derechos de
los pueblos indigenas. Lo controvertido provino de varios aspectos. Uno
de ellos politico, ya que con la reforma se buscaba resolver las causas
que dieron origen al levantamiento de los indigenas chiapanecos agrupados
en el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, segun lo dispone la Ley
para el Didlogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas™. En
concreto, se trataba de cumplir lo pactado en los Acuerdos sobre Derechos
y Cultura Indigena, mejor conocidos como Acuerdos de San Andrés. Como
ya explicamos, con base en dichos acuerdos la Comision de Concordia y
Pacificacion, por acuerdo de las partes, en noviembre de 1996 elaboro
una propuesta de reforma constitucional que los rebeldes aceptaron pero
el gobierno rechazo y por eso no se envio al Congreso de la Union, sino
hasta el 5 de diciembre del afio 2000.

Por otro lado, el proceso también fue controvertido por el tipo de
derechos que se intentaba reconocer en la Constitucion Federal y lo que
esto implicaba. De por si una reforma a la Carta Magna no es un asunto
cualquiera, pues no se trata de la reforma a una mas de sus leyes, sino de
aquella sobre la cual descansa el pacto federal, es decir, la que establece
el tipo de organizacion politica que los habitantes de un estado se dan para
poder organizar su vida social. En estricto sentido, una reforma
constitucional mas que modificar el orden juridico transforma las bases
politicas sobre las que descansa. Pero en este caso. ademas de eso, se
trataba de reconocer por primera vez desde que se formo el Estado
mexicano a los pueblos indigenas como parte fundante de la nacion y sus
derechos colectivos. En otras palabras, no se trataba de un proceso para
reformar una ley que otorgara mas derechos individuales a las personas
que pertenecen a un pueblo indigena, sino de reconocer nuevos sujetos de
derecho con derechos especificos.

* Diario Oficial de la Federacion, 11 de marzo de 1995,
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iLa atencion de la sociedad mexicana ¢ internacional estuvo siempre
sobre ¢l proceso. sobre todo porque ¢l Presidente de la Republica, cuando
aun cra candidato. prometio respetar los Acuerdos de San Andrés y
cuando parccia que cumpliria su palabra abrio muchas expectativas, al
grado que ¢l Ejéreito Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) organizo
Junto con ¢l Congreso Nacional Indigena (CNI). una marcha desde
Chiapas a la ciudad de M¢xico. pasando por varios cstados de la
Republica. para promover la iniciativa de la COCOPA. En ese ambiente
se realizo en Nurio, Michoacan. ¢l Tercer Congreso Nacional Indigena.
y la Camara de Diputados. despucs de un rispido debate entre sus
integrantes. abrio la tribuna a los zapatistas y al CNI para que defendicran
tal iniciativa. Las expectativas sc quedaron en eso. El Presidente envio
la mniciativa al Senado pero no la defendié. Dejo que los senadores la
modificaran en sus partes sustantivas v cuando aprobaron ¢l dictamen
de reforma se apresuro a felicitarlos por su trabajo. La sociedad protesto.
1igual que ¢l EZLN v ¢l CNI. pero ¢l acucrdo va estaba amarrado entre
la clase politica.

Los debates ¢n el Scnado de la Republica acerca de la reforma
constitucional comenzaron cn ¢l mes de enero con la constitucion de una
Subcomision Plural sobre la Reforma Constitucional en Materia Indigena.
conformada por las Comisiones de Puntos Constitucionales. de Estudios
Legislativos y de Asuntos Indigenas de la propia Camara. Un mes despudés,
¢l 24 de febrero. comenzo la denominada Marcha por la Dignidad Indigena
o Marcha del Color de la Tierra. desde diversas comunidades zapatistas
de los Altos de Chiapas. cncabezada por la Comandancia del Ejéreito
Zapatista de Liberacion Nacional v ¢l Congreso Nacional Indigena. que
tenia entre sus objetivos acudir al Congreso de la Union y convencerlo de
que aprobara la Ley COCOPA. El 4 de marzo. el 111 Congreso Nacional
Indigena, celebrado en la Comumdad Purépecha de Nurio. aprobo una
Declaracion por el Reconocimiento Constitucional de Nuestros Derechos
Colcctivos, donde demandaba el cumplimicnto de los Acuerdos de San
Andr¢s v la aprobacion de la iniciativa COCOPA. Después de diversos
actos multitudinarios por trece estados por donde paso la marcha. llegaron
a la ciudad dc Mcxico ¢l 11 de marzo. aniversario de la promulgacion de
la Ley para el Dialogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas.
El 28 de marzo ¢l EZLN y ¢l CNI defendicron ante la tribuna de la
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Camara de Diputados del Congreso de la Unién la propuesta de la
COCOPA, que el Presidente de la Republica habia convertido en
iniciativa de reforma constitucional.

El25 de abril del 2001 el Senado de la Repiblica aprob6 un dictamen
sobre el Proyecto de Decreto en Materia de Derecho y Cultura Indigenas
modificando sustancialmente la iniciativa de reforma presentada por ¢l
Ejecutivo. Pronto hubo reacciones contra esa pretension. El 1 de mayo
del 2000, el Congreso Nacional Indigena hizo piblico su rechazo al dictamen
del Congreso de la Union expresando que “representa una burla para
nuestros pueblos y una afrenta mayor para la sociedad mexicana, que
decidio respaldar nuestra justa causa.™ El 11 de mayo, la Conferencia
del Milenio de los Pueblos Indigenas, reunida en Panama, rechazo la
reforma al tiempo que exigia al Congreso mexicano “escuchar la voz de
los pueblos indigenas del mundo y sociedad civil que nos hemos hermanado
con la lucha de los pueblos indigenas de México, y tomar en cuenta el
Convenio 169 de la OIT, ley suprema vigente en México de acuerdo con
su Constitucion Politica™.” EI 19 de junio, 3000 personalidades.
organizaciones y colectivos firmaron el documento denominado Por el
reconocimiento de los derechos y cultura indigenas. Entre ellos se
encontraba el Premio Nobel de Literatura José Saramago, el socidlogo
francés Alain Touraine y la dirigente de las Madres de la Plaza de Mayo
en Argentina Ebe de Bonafino.” El 2 de julio, Samuel Ruiz encabezo un
manifiesto en el que se considera a la reforma como “contraria™ a los

v 00

pueblos indios, y “una amenaza para la paz™.

Nada de eso conté para los legisladores. El dia 28 de ese mismo
mes fue discutido el Dictamen en la Camara de Diputados y aprobado
por mayoria. De acuerdo con el procedimiento establecido en al articulo
135 constitucional, la reforma fue turnada de inmediato a las legislaturas
de los estados. La iniciativa fue rechazada en Baja California Sur, Chiapas.
Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloay

* CNI, Manifiesto Indigena del Primero de Mayo.
" La Jornada, 12 de mayo de 2001,

" La Jornada, 19 de junio de 2001,

" La Jornada. 2 julio de 2001.
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Zacatecas. estados que concentran el mayor porcentaje de poblacion
indigena. El 18 de julio del 2001, la Comision Permanente del Congreso
de la Union realizo el computo de votos de las legislaturas locales y declaro
que la reforma fue aprobada por 16 congresos. que son la mayoria mas
uno. y la declaro valida.

El dia 14 de agosto del afio 2001'™ se publico el decreto de reforma
constitucional por virtud del cual se modificaron varios de los articulos de
nuestra Constitucion Federal para incluir en ella los derechos de los pueblos
indigenas, que unidos a las disposiciones existentes forman la normatividad
constitucional en la materia. En la actualidad los articulos constitucionales
que hacen referencia a los derechos indigenas son: ¢l articulo 2, que
sustituyo al articulo 4 al que hicimos referencia anteriormente. el articulo
18, parrafo sexto, ¢l articulo 27. fraccion VII. parrafo segundo y el 115,
fraccion tercera. Una breve relacion del contenido de estas disposiciones
sc expone enseguida.

El articulo 2 comienza expresando que “la nacion mexicana es tnica
¢ indivisible™, lo cual ademas de falso es prejuicioso. Lo que es unico ¢
indivisible es ¢l Estado y colocar esta frase junto a las que hacen referencia
a los derechos indigenas da la idea de que con sus demandas éstos quisicran
separarse del pais. cuando lo que proponen es modificar su estructura
para que todos podamos vivir mejor. La siguiente materia regulada cs la
de los sujetos titulares de los derechos. entre los cuales considera a los
pucblos indigenas, sus comunidades. los individuos en lo personal v
cualquier comunidad que se cquipare a las indigenas.

Para definir a los pueblos indigenas se retoma parte de lo que
expresa el Convenio 169 de la OIT. De cllos se dice que “son aquellos
que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del
pais al iniciarse la colonizacion y que conscervan sus propias instituciones
socialcs. economicas, culturales y politicas o parte de ellas™: no se hace
referencia a los pueblos que pudicron llegar al pais después de la
colonizacion hasta fijarsc las fronteras nacionales. como los kikapoo. en
¢l norte del pais.

' Diario Oficial de la Federacion, 14 de agosto del 2001
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A las comunidades indigenas las describe como “aquellas que
formen una unidad social, economica y cultural, asentada en un
territorio y que reconocen autoridades propias de acuerdo a sus usos
y costumbres™. De este articulo puede decirse que es un error
reconocer a los pueblos indigenas y sus comunidades en el mismo
rango pues podria dar lugar a que se separaran de los pueblos de los
que forman parte o impidieran su reconstitucion: lo correcto hubiera
sido reconocer al pueblo indigena como el sujeto de derecho frente al
estado y a las comunidades como entidades de derecho piblico, pero
formando parte de los pueblos indigenas. Por otro lado, la definicion
de comunidad puede resultar estrecha pues hay comunidades que no
se encuentran asentadas en un solo territorio, como las de los migrantes,
pero si forman una unidad social. Otro tanto puede decirse de la
exigencia de que reconozcan autoridades propias de acuerdo a sus
usos y costumbres, cuando pudo dejarse solo en que reconozcan sus
propias autoridades, sin que necesariamente fuera por medio de sus
usos y costumbres, pues esto puede llevar a petrificar los cambios
sociales en las comunidades indigenas.

Ademas de las comunidades indigenas, ¢l articulo 2 de la Constitucion
Federal expresa que “toda comunidad equiparable a aquéllos tendré en lo
conducente los mismos derechos. tal y como lo establezca la ley”. En
esta norma no es claro como una comunidad no indigena podra equipararse
a otra que si lo sea si la diferencia entre ambas es la preexistencia de los
indigenas al Estado, su continuidad historica y la diferencia cultural. Si
hubiera una comunidad con estas caracteristicas simplemente se le
aplicaria el mismo criterio que a los pueblos y comunidades indigenas y si
no los retne dificilmente se le podrian aplicar.

De las personas indigenas dice que “la conciencia de su identidad
indigena debera ser criterio fundamental para determinar a quiénes se
aplican las disposiciones sobre los pueblos indigenas™. Con ella quedan
atras los criterios biologicos. econdémicos y lingiiisticos que afirmaban que
era indigena quien tenia sangre indigena, portaba un traje tipico o hablaba
una lengua indigena, adoptando el criterio cultural o de autoadscripcion:
es indigena quien se asume indigena, actia y existe un pueblo indigena
que lo reconoce como tal, con sus derechos y obligaciones.
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Despugs de los sujctos que pueden ser titulares de los derechos
indigenas el articulo 2 de la Constitucion Federal se reficre a los derechos.
Entre éstos podemos encontrar de dos tipos: los que podrian ejercer
por ellos mismos y los que podrian ¢jercer en su relacion con el resto del
estado y la sociedad. Entre los primeros se encuentran la posibilidad de
decidir sus formas especificas de organizacion social: aplicar sus propios
sistemas normativos en la regulacion y solucion de conflictos internos.
sujetandose a los principios generales de la propia Constitucion.
respetando las garantias individuales vy los derechos humanos: clegir de
acuerdo con sus normas, procedimientos y practicas tradicionales. a las
autoridadces o representantes para cl ejercicio de sus formas propias de
gobierno interno. garantizando la participacion de las mujeres en
condiciones de equidad frente a los varones. en un marco que respete ¢l
pacto federal y la soberania de los estados: v preservar y enriquecer
sus lenguas, conocimientos v todos los elementos que constituyan su
cultura e identidad.

Mencién aparte merece ¢l tratamiento del derecho a la tierra y los
recursos naturales, pues se regula en dos disposicioncs difcrentes y ademas
obedece a la exigencia de los pueblos indigenas de proteger sus territorios
y la intencion del gobierno de simular que los reconoce sin hacerlo.
violentando sus compromisos internacionales. Por reforma del 6 de enero
de 1992 la fraccion septima. parrafo segundo. del articulo 27 constitucional.
establece que “la ley protegera la integridad de los grupos indigenas™'
En primer lugar, esta norma desconoce la condicion de pucblos a los
indigenas reduciéndolos a minorias. Esto que en lenguaje comun pudiera
parecer una nimicdad para cl derecho cs muy importante porque a las
minorias deben aplicarscles politicas de discriminacion positiva para
ayudarles a igualarse con ¢l resto de la poblacion. micntras a los pucblos
se les debe reconocer tal naturaleza. Junto con su derecho a decidir
libremente su condicion politica. economica. politica, cultural y social. Estos
son principios de derechos reconocidos en ¢l ambito internacional hace bastante
tiempo. Por otro lado, la norma referida remite a la legislacion secundaria lo
que pudo ser una garantia constitucional v. como s¢ vera al hablar de la
legislacion agraria. esta expectativa de derechos se desvanece en ella.

" Diario Oficial de la Federacion, México. 6 de enero de 1992
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Sin tomar en cuenta esta disposicion, en la reforma publicada el 14 de
agosto se incluy otra norma sobre ¢l tema. La fraccion sexta del articulo 2
expresa que los pueblos indigenas tienen derecho a “acceder, con respeto a
las formas y modalidades de propiedad y tenencia de la tierra establecidas
en esta Constitucion y a las leyes de la materia, asi como a los derechos
adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad, al uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las
comunidades, salvo aquellos que corresponden a las dreas estratégicas, en
términos de esta Constitucion. Para estos efectos las comunidades podran
asociarse en términos de ley”. Esta disposicion hace referencia a un derecho
y varias condiciones para su ejercicio. El derecho consiste en la posibilidad
de acceder de manera preferente al uso y disfrute de los recursos naturales
existentes en los lugares que habitan y ocupan las comunidades. Las
condiciones son que lo hagan respetando las formas y modalidades de
propiedad y tenencia de la tierra establecidas en la propia Constitucion 'y en
las leyes, los derechos adquiridos por terceros y por integrantes de las
comunidades y no acceder a los que correspondan a areas estratégicas.
Para todo esto las comunidades podran asociarse entre ellas.

En otras palabras, a los pueblos indigenas se les reconoce el derecho
a ejercer un derecho ya garantizado en otro precepto de la propia
Constitucion y de acuerdo a los procedimientos ya determinados en otras
leyes, es decir, un derecho que se podria ejercer ain sin ésta volver a
hacer referencia a él. Pero existe otro problema, que es ¢l fondo. La
iniciativa de reforma que dio origen a la disposicion del articulo 27 que se
comenta, proponia reconocer los rerritorios de los pueblos indigenas y la
de la actual fraccion sexta del articulo dos que los pueblos indigenas
pudieran acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos
naturales existentes en sus territorios, entendidos en los términos del
Convenio 169. Pero en ambos casos la propuesta se desnaturalizo.

Entre los derechos que los pueblos indigenas pueden ejercer en su
relacion con el resto de la sociedad y los érganos de gobierno estan los de
elegir en los municipios con poblacion indigena. representantes ante los
ayuntamientos; a que en todos los juicios y procedimientos se tomen en
cuenta sus costumbres y especificidades culturales, “respetando los
preceptos de la Constitucion™, para lo cual los indigenas tendran el derecho
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dc contar con interpretes v defensores que tengan conocimiento de su
lengua y cultura: compurgar sus penas —una vez sentenciados- en los
centros penitenciarios mas cercanos a sus domicilios. a fin de propiciar su
reintegracion a la comunidad como forma dec rcadaptacion social v
coordinarse vy asociarse dentro de los municipios a los que pertenezean.

Los limites de los contenidos de estas disposiciones presentan otro
problema: la Constitucion Federal no los reconoce como garantia
constitucional. por lo que tanto ¢l reconocimiento de los pucblos indigenas
como sujetos de derecho como los derechos a que se hace referencia
tendran que ser reglamentados en la Constitucion de los estados de la
Republica para que puedan cjercerse.

Por otro lado. la reforma prevé la creacion de instituciones en los
tres ambitos de gobicrno que se encarguen de garantizar la vigencia de
estos derechos y ¢l desarrollo de los pucblos v comunidades indigenas.
En esc sentido. establece una serie de lincamientos de politicas publicas
que los gobicrnos deberan tomar cn cuenta al elaborar sus programas de
trabajo. Entre cllas sc cuentan cl desarrollo regional. incorporando a las
mujeres: incremento de los niveles de escolaridad: acceso a los servicios
de salud: al financiamiento publico: extension de la red de comunicacion:
apoyo a proyectos productivos: protcecion a migrantes: consulta previa
para la claboracion de planes de desarrollo v establecimiento de partidas
presupucstales especificas. En cstas lincas programaticas se
constitucionalizan las actuales politicas asistencialistas en lugar de
reconocer derechos a los pucblos indigenas.

Por su parte ¢l articulo 27. fraccion séptima. mantiene la disposicion
de que la ley protegera las tierras de los grupos indigenas, pero es una
norma que practicamente queda anulada por el contenido del articulo 2 de
la misma Constitucion.

4.4. El rechazo de la reforma

La reforma constitucional cn materia de derechos indigenas ha sido
rechazada de diversas mancras. politicas v juridicas. Entre las primeras
destacan las movilizaciones y los pronunciamientos pablicos, v entre los
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segundos el uso de los procedimientos internacionales y nacionales
reconocidos por el gobierno mexicano. En el primer grupo destacan las
reclamaciones presentadas a la OIT por violacion al Convenio 169 sobre
pueblos indigenas y tribales, los informes paralelos al del gobierno mexicano
por las mismas razones ante la misma organizacion y solicitudes al Relator
especial de la Organizacion de las Naciones Unidas sobre derechos
humanos de los indigenas pidiendo su intervencion.

Del grupo de mecanismos nacionales resaltan los amparos
promovidos por autoridades indigenas y agrarias, ejidales y comunales, y
sobre todo las controversias constitucionales por violacion al procedimiento.
Con este tipo de acciones, quienes las promovieron involucraron al Poder
Judicial Federal, que hasta entonces se habia mantenido fuera del debate
para que resuelva quién tiene la razén. La mayoria de las controversias
constitucionales reclaman la violacion del procedimiento, pero mas alla de
eso la Suprema Corte de Justicia de la Nacion tiene la posibilidad de
influir para que en México por fin se reconozcan los derechos de los
pueblos indigenas. Veremos si aprovecha su oportunidad.
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CONCLUSIONES

La coyuntura crcada por ¢l levantamiento del Ejéreito Zapatista de
Liberacion Nacional fue una oportunidad para que ¢l Estado mexicano
saldara la deuda historica que manticne con sus pucbios indigenas: al
parecer csta oportunidad la csta perdiendo por su negativa a hacerlo.
Ademas de ello. con su actitud desconocio los Acuerdos de San Andrés
al tiempo que desataba una guerra contramsurgente (de baja intensidad
la llaman algunos) que sc¢ expreso en multiples provocaciones a las
bases zapatistas en ¢l estado de Chiapas v militarizacion de las zonas
indigenas y represion a sus organizaciones y aliados.

Independientemente del derrotero que siga el problema. y ¢l papel
que jucguen los Acuerdos de San Andrés v la propucsta de reforma
constitucional de la COCOPA. entre los pucblos indigenas ha
comenzado a afianzarse la idea de sus derechos como puceblos y ese
¢s un fenomeno que no deticne nadic. no esta sujeto a la voluntad del
Estado mexicano para reconocer sus derechos. Como consecuencia
de ello los pueblos estructuran programas de vida distintos a los que
hasta ahora habian tenido. Esto modificara su comportamiento social.
independientemente de las reformas constitucionales.

Para enfrentar la cuestion indigena ¢s indiscutible que se necesita
una reforma de nuestro sistema juridico. las instituciones y las politicas
hasta ahora disciadas sobre ¢l tema. pero no cualquier reforma sino
una que aticnda a sus reclamos v ¢stas nccesariamente pasan por el
respeto a los Acuerdos de San Andrés. como contenidos minimos de
las transformaciones que sc requieren para atender el problema.

Tambicn la sociedad civil ha empezado a tomar conciencia del
problema, por eso el reclamo de los asuntos indigenas no ¢s solo de
nosotros, sino de todo el pais. Al final de cuentas de csto depende en
gran medida que se establczcan nucvas reglas de convivencia entre
todos. El Estado dc¢ derecho. democratico v multicultural al que
aspiramos no lo vamos a construir solos, requicre ¢l concurso de todos
los mexicanos.
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El reclamo de los pueblos indigen ' Centro ge "
reconocimiento de su derecho a la aut . st
demanda que adquirié mucha im Alberto Beltran
aparicion del Ejército Zapatista de L:b

apariidn del Brcito Zapatisiade Lis [N
en la mesa de negociaciones entre el EZLN y el (:ob:emo
Federal con la finalidad de alcanzar una paz digna en
Chiapas. La polémica ha sido tal que ha generado una serie
de discusiones, parte de las cuales se recogen en este libro.

En el primer apartado se hace referencia a las
condiciones politicas y sociales en que se presenta el
reclamo urgente de los indigenas por ser reconocidos como
sujetos de derechos,; después se analiza el proceso que ha
permitido “diferenciar” y valorar los derechos humanos
individuales, los de las minorias y los colectivos; entre los
que ubicamos los derechos de los pueblos indigenas. En el
centro de la exposicion queda la explicacion de la
autonomia como derecho aglutinador de otros derechos
colectivos y de las caracteristicas que es*ta asume en el
contexto mexicano.

En los ultimos capitulos, AUTONOMIA Y DERECHOS
INDIGENAS EN MEXICO aborda el trato Iegtslanvo que
se ha dado a los derechos indigenas en nuestro pais y su
situacion actual; proporciona un andlisis de las diversas
propuestas de reforma para reconocer los derechos
indigenas en la Constitucion, retoma algunos augurios
sobre el futuro de los pueblos indigenas y sus demandas, y
finaliza con un andlisis de las razones del rechazo a la
Reforma Constitucional publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 14 de agosto del 2001.
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