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Muy Distinguido Sefior Director:

La alumra REYES PEREZ ENRIQUETA, inscrita en el Seminario de Derecho
Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha elaborado su tesis profesional intitulada "LOS
DERECHOS DE LOS INDIGENAS", bajo la direccion del suscrito y del Lic. José
Gamas Torruco, para obtener el titulo de Licenciada en Derecho.

El Lic. Gamas Torruco, en oficio de fecha 7 de julio de 2004, me manifiesta haber
aprobado la referida tesis; y personalmente he constatado que la monografia satisface los
requisitos que establece el Reglamento de Examenes Profesionales, por lo que, con apoyo
en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho reglamento, suplico a usted ordenar la
realizacién de los tramites tendientes a la celebracion del Examen Profesional de la
compaiiera de referencia.

NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL: El interesado deberd iniciar el tramite para su titulacion dentro de
los seis meses siguientes (contados de dia a dia) e aquél en que le sea entregade el presente oficio, en el
entendido de que transcurrido dicko lapso sin haberlo hecho, caducard la autorizacion que ahora se le
concede para someter su tesis a examen profesional, misma autorizacion que no podra otorgarse nuevamente
sino en el caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la oportuna iniciacion del
tramite para la celebracion del examen haya sido impedida por circ cia grave, todo lo cual calificard la
Secretaria General de la Facultad
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y satisfactoriamente la tesis profesional intitulada “LOS DERECHOS DE LOS
INDIGENAS" elaborada por la alumna REYES PEREZ ENRIQUETA.

La tesis de referencia denota en mi opinién una investigacion completa y
sistemdtica, se sustenta en una adecuada fuente de informacion documental, asi
como la legislacién, doctrina y jurisprudencia expedidas sobre la materia. En
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INTRODUCCION

Las comunidades indigenas representan un amplio sector de la poblacion mexicana,
que a través de la historia han sufrido discriminacion, injusticias y una violaciéon constante a
sus derechos humanos. Por tanto, es vital para los intereses nacionales y para la
consolidacion del estado de derecho, asi como para el cumplimiento de los mas elementales
postulados de igualdad y de justicia que establece nuestra Constitucion, el darles el pleno
reconocimiento como sujetos de derechos que permitan su desarrollo social, politico,

econdomico, cultural y espiritual.

Los legisladores estatales, recientemente el érgano de reforma constitucionales v la
sociedad en general, sobre todo a raiz del movimiento del Ejército Zapatista de Liberacién
Nacional en Chiapas, han reconocido la necesidad de incorporar a los pueblos indigenas
como tales dentro de la estructura juridica del Estado mexicano, para lo cual se han realizado

reformas trascendentales.

La reforma mas importante efectuada sobre la materia se publicé en el Diario Oficial de
la Federacion el dia 14 de Agosto de 2001, misma que si bien representa un avance, no
convencié plenamente a algunos grupos indigenas, lo que se refleja en el ambito de juicios de
inconstitucionalidad y diversas controversias constitucionales, casi todas ellas provenientes
del Estado de Oaxaca, que fueron resueltas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
razén de carecer ésta de facultades, de acuerdo con la Ley Suprema, para pronunciarse

sobre la reforma de la misma.

En consecuencia, los propios destinatarios de la reforma constitucional en materia
indigena se han sentido insatisfechos ante la nueva normatividad, lo cual constituye el
objetivo de la presente investigacion, en donde se analizan los derechos de los indigenas a
la luz del orden juridico vigente, especialmente el previsto en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, destacando los preceptos gue fueron motivo de la reforma
aludida, concretamente, los articutos 1°, 2°, 4°, 18 y 115 de nuestra Carta Magna.
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El contenido de la presente investigacion comprende cuatro capitulos; el primero de
ellos se refiere a los grupos indigenas en la composicion de la nacién mexicana, lo que
incluye su desarrollo historico desde la época prehispanica hasta nuestros dias.

En el segundo capitulo se estudia la situacion de los indigenas tomando como
referencia la legislacion mexicana, en donde se incluyen, ademas de la Constitucion Politica
Federal, algunas leyes federales, asi como disposiciones locales, tanto constitucionates como
reglamentarias. En este contexto se destaca la legislacion indigenista del estado de Oaxaca,
por ser, ademas de pionera, una de las que ha experimentado una mayor evolucion y

avances sobre la materia.

En el capitulo tercero se consideran las tendencias actuales sobre derechos indigenas y
proyectos de reformas, para tal efecto se resaltan los hechos derivados del movimienio
zapatista y {os acuerdos de San Andrés Larrainzar. Asimismo se toma en cuenta el proyecto
de la COCOPA y el Convenio 169 sobre pueblos indigenas, lo que permite tener un

panorama mas amplio sobre el tema.

Por uitimo, el capitulo cuarto se refiere a las cuestiones fundamentales de la reforma
constitucional indigena, en donde se analizan los objelivos especificos y la incorporacion de
{a organizacion politica de los pueblos y comunidades indigenas a la estructura del Estado

mexicano.

Con el estudio efectuado, se perciben las demandas, reclamos y pretensiones que aun
subsisten en los grupos indigenas, lo cual nos lleva a proponer una nueva reforma
constitucional que satisfaga todas las necesidades de dichos pueblos, reivindicandoles en sus
derechos a partir de un pleno reconocimiento de su autonomia y libre determinacion, sin que
esto afecte nuestra forma de gobiemo, soberania y unidad nacional.



CAPITULO 1

LOS GRUPOS INDIGENAS EN LA COMPOSICION
DE LA NACION MEXICANA

A. Los grupos indigenas antes de la conquista.

En la época prehispanica existieron diversas civilizaciones, que representaban una gran
variedad de grupos con sus propias costumbres, tradiciones y cultura. Se pueden destacar
ciertas formas de organizacion e instituciones comunes, refiriéndonos de manera particular a
los aztecas o mexicas, por ser el pueblo, cuya civilizacion estaba presente a la ilegada de los
espancles y mantenia el principal dominio sobre gran parte del teritorio, actualmente
constitutivo de la nacién mexicana, y del cual se tienen datos mas precisos y confiables, tanto
por las fuentes indigenas como por los relatos de los conquistadores y dominadores asi como

por las investigaciones posteriores y presentes.

El pueblo azteca se fund6 en un lugar denominado Tenochtitian, comprendiendo una
area rodeada por lagos, entre elios el de Texcoco. Se caracterizd por su espiritu militar y su
poder politico. Bajo el mando de Iltzcoall, rey de Tenochtitlan, de 1428 a 1440, este grupo
extendi6 sus dominios a todo el valle de México, llegando a ser la principal potencia del centro
y sur de México. Esto origind que fuera una comunidad prospera y desamollada en muchos
aspectos.

De la rica vida socio-politica del pueblo, mexica interesa destacar, para los efectos del
presente trabajo: la autoridad oligarquica-aristocrética, tradicionalmente reconocida como
monarquia electiva, la estratificacion social y la dependencia de la agricultura, rasgos que
facilitaron, junto al espiritu religioso, la dominacién espafiola.

Respecto a {a organizacion politica de los aztecas, Fray Juan de Torquemada sefiala
que en los pueblos prehispanicos se practicd la monarquia; “la cual regia un rey y principe
supremo; y de éstas hubo muchas, aunque |a suprema, cuando entraron los nuestros en ella,



era México, cuyo emperador era por eleccion, aunque los reyes de Tetzcuco y Tlacupan, que
le elegian, lo eran ellos de sus reinos por herencia." '

Debe aclararse que los reinos de México, Texcoco y Tacuba, formaron una triple alianza
tanto ofensiva como defensiva, pero en cuanto al régimen interior de cada uno, conservaron
una absoluta independencia. £n realidad estos reinos experimentaron una transformacion, ya
que de una oligarquia primitiva, evolucionaron hacia una monarquia en donde los reyes eran

nombrados por eleccion indirecta.

Refiriéndose a la forma de elegir al rey, Francisco Javier Clavijero describe lo siguiente:
“Desde el tiempo en que los mexicanos, a ejemplo de las dem&s naciones comarcanas,
pusieron a Acamapifzin al frente de su nacion, revistiéndolo del titulo, la dignidad y ia potestad
monarquica, establecieron que fuese la corona electiva, para lo cual criaron poco después
cuatro electores en cuyo parecer se refundieron los sufragios de la nacion. Estos eran cuatro
seflores de la primera nobleza y por lo coman de sangre real y de tanta prudencia y probidad
cuanta pedia un empleo de tan grande importancia. Este empleo no era vitalicio; su voz
electoral expiraba en la primera eleccion que se hacia de nuevo rey, e inmediatamente se
criaban nuevos electores o se reelegian los antiguos por sufragios de la nobteza. Si antes de
morir el rey faltaba alguno de los electores, se sustituia otro en su lugar.” 2

Por lo tanto, la eleccién del rey la hacian fundamentalmente cuatro electores, pero esto
no significa que fueron los (nicos encargados de esa tarea, ya que eran los representantes
del pueblo, por tal razén dice ef autor citado que en ellos “se refundieron los sufragios de la
nacion.” Ademas, también participaban en las elecciones algunos nobles, ancianos y

militares, buscandose en todo caso que el sucesor perteneciera a la casa real.

Fray Bemardino de Sahagiin confirma lo anterior al reiatar que: “Cuando moria el sefior
o rey, para elegir otro juntabanse los senadores que Hamaban fecutlafoque, y también los
viejos del pueblo que llamaban achcacauhtin; y también los capitanes, soldados viejos de la

" TORQUEMADA, Fray Juan de. Monarguia Indiana, Volumen V. Instituto de Investigaciones Historicas.
Universidad Nacional Auténoma de México. México. 1977. pag. 30.

2 GLAVIJERO, Francisco Javier, Historia Antigua de México, Sexia edicién. Editorial Porrda. México. 1879. pag.
207.



guerra, que llamaban yaotequiuaque, y otros capitanes que eran principales en las cosas de
la guerra, y también los satrapas que llamaban tlenamacazque o papauaque.

Todos éstos se juntaban en las casas reales, y alll deliberaban y determinaban quién
habia de ser sefior, y escogian uno de los mas nobles de la linea de los sefiores
antepasados, que fuese hombre valiente, ejercitado en las cosas de la guema, osado y
animoso, y que no supiese beber vino; que fuese prudente y sabio, que fuese criado en el
Calmécac, que supiese bien hablar, fuese entendido y recatado, y animoso y amoroso, y

cuando todos, o los mas, concurrian en uno, {uego le nombraban por sefior.” 3

Al rey o gobermnante de los aztecas se le denominaba t/atoani, quien gozaba de mucho
poder, por lo tanto, se encargaba de las decisiones de orden politico, del mandato supremo
del ejército, de la administracién de justicia, aunque también existieron algunos jueces que lo

auxiliaban en esta labor y, en ocasiones, dirigia asuntos religiosos.

En cuanto a la organizacién social de los aztecas, el maestro José Luis Soberanes
Femandez sefiala lo siguiente: “La organizacién social descansaba sobre la base de una
division entre dos clases sociales: |a dirigente, pipiltin, y la gran masa trabajadora, llamada
macehualtin.

Los primeros tenian sus escuelas especiales llamadas calmecac, en donde se les
formaba en una dura y estricta disciplina que les forjaba el cardcter en una gran sobriedad
necesaria para el desempefio de las funciones politicas, judiciales, militares y religiosas a las
que estaban llamados, mientras que los otros—macehuaftin- asistian a los ftelpochcalli, centros

de educacién mucho menos exigentes.” *

La mayor parte de |a poblacién integraba el grupo de los macehualtin, dentro de ellos
habia cierta diferenciacidn social, siendo la mas importante la determinada por el trbuto que
se pagaba mediante el trabajo. Asi, los que labraban las tierras de los nobles estaban en un
nivel superior, contando con ciertos privilegios como el no pagar tributos, y por debajo de ellos
se encontraban los que trabajaban en el calpulli sobre quienes recala el peso de la carga

impositiva.

3 SAHAGUN, Bemardino de. Historia General de las Cosas de Nueva Espafia. Cuarta edicidn. Editorial Pormia.
Meéxico. 1979. pag. 473.

* SOBERANES FERNANDEZ, José Luis. Historia del Derecho Mexicang. Séptima edicion. Editorial Porrda.
México. 1999. pag. 33.
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En relacién con esto, pero con términos mdas expresivos en cuanto a la forma de
identificar a los principales grupos sociales, José Luis Rojas sefiala que: “En lineas generales,
los mexicas pueden ser divididos en dos grandes grupos: poseedores y desposeidos. El
factor diferenciador es la posesiéon de la tiemra, tedricamente reservada a los sefiores,
guerreros y comerciantes. Otros factores, como la riqueza y el prestigio, fueron ganando
importancia, sobre todo en Tenochtitlan, ayudando al surgimiento de clases intermedias que
suavizaban las diferencias. Asi, hubo artesanos que liegaron a poseer tierras y macehualtin
(gente comun) exentos del pago de tributos. Dentro de cada grupo habian divisiones que
escalonaban la piramide social.” 3

De acuerdo con el autor citado, los dos grandes grupos, entre los pueblos prehispanicos,
especialmente los aztecas, pueden identificarse con los poseedores o clase dominante, que
representaba el grupo minoritario; por otro lado se encontraban los desposeidos o dominados
que eran la mayoria del pueblo, por io que se les obligaba a realizar diversas actividades para
pagar tributos y no tenian los privilegios propios de los poseedores.

Dando mayores datos al respecto, José Rubén Romero Galvan comenta que: “La
sociedad que habitd los grandes centros denotaba una estratificacion perfectamente
diferenciada. El grupo dominante estaba formado por los altos dignatarios encargados de la
administracién, los sacerdotes de los rangos mas elevados y los militares mas destacados.
Las tareas que realizaban eran precisas y requerian de una gran especializacion. Se trataba
de un grupo muy poderaso y rico, cuyos miembros estarian unidos regularmente por lazos de
parentesco.”

A esa clase dominante se le conoce como el grupo de los nobles, quienes gozaban de
una serie de privilegios que constituian elementos que acentuaban sus evidentes diferencias
respecto de los demas miembros del pueblo, por ejemplo, tenian los siguientes defechos: a
formarse en el calmecac, institucion educativa de alto nivel; a habitar casas de dos niveles,

construidas de sélidos materiales; a vestir ropas de algoddn y a portar adornos hechos con

* ROJAS, José Luis. Los Aztecas entre el Dios de la Lluvia y el de la Guerra. Editorial Ret México. Biblioteca
Iberoamericana. México. 1989. pag. 34

5 ROMERO GALVAN, José Rubén. La Sociedad Prehispanica. En Gran Historia de México llustrada. Tomo I. El
Mundo Prehispanico. Lorenzo Ochoa (Coordinador). Editorial Planeta. México. 2001. pégs. 68 y 68.




finos materiales. Entre tales privilegios cabe mencionar la posesion de tierra, la cual tenia que

ser de excelente calidad.

La clase dominante no se involucraba en la produccién artesanal y mucho menos en el
trabajo agricola, ya que ésta era una labor que se reservaba a los desposeidos o dominados,
guienes debian pagar el tributo que servia para el sostenimiento de los dirigentes. Por lo
tanto, la gente comdn se dedicaba a las faenas agricolas cultivando las parcelas de tierra en
los airededores de los sefiorios. También se ocupaban como jomaleros, sirvientes,

danzantes, musicos, adivinos, curanderos y pintores.

En opinion de Agustin Cue Canovas, los diversos grupos indigenas que existieron en la
mayor parte de lo que ahora integra el tertorio nacional, se podian clasificar segun su
desarrollo econdmico y social en los siguientes cuatro tipos: el primero se formaba con
recolectores simples, cazadores, agricultores atrasados en algunas regiones y avanzados en
otras. El segundo grupo se integraba con bandas y hordas, representadas por cazadores-
recolectores que habitaban en el norte y extremo noroeste del pais. En tercer lugar habia
tribus sedentarias o de organizacion teritorial, constituidas por agricultores atrasados que
ocupaban el noroeste de la vertiente occidental. En el cuarto grupo estaban los cacicazgos y
clanes locales, conformados por pequefios y grandes Estados, representados por
comunidades de agricultores avanzados, destacando los que se situaban en el centro y sur
del pais. 7

De lo anterior se deduce que la agricultura ha sido la principal actividad econémica de la
mayoria de los pueblos indigenas, lo cual ha subsistido a través del tiempo, siendo uno de los
rasgos que identifican a |a clase desposeida o dominada.

Para entender el régimen de propiedad de los pueblos indigenas, cabe citar al Dr. Lucio
Mendieta y Nufiez, quien destaca lo siguiente: “Los reinos de la triple alianza fueron fundados
por tribus que vinieron del norte ya organizadas. Cada tribu se componia de pequefios grupos
emparentados, sujetos a la autoridad del individuo mas anciano. Al ocupar el temitorio elegido

como residencia definitiva, los grupos descendientes de una misma cepa se reunieron en

T CUE CANOVAS, Agustin. Historia Social y Fconémica de México (1521-1854), Vigésimo séptima reimpresion.
Editorial Trillas. México. 1988. pags. 41 y 42.



pequedas secciones, sobre las que edificaron sus hogares y se apropiaron de las tierras
necesarias para su subsistencia. A estas pequefas secciones o barrios se les dio el nombre
de chinancalli o calpulli, palabra que segin Alonso de Zurita, significa: ‘barrio de gente
conocida o linaje antiguo’, y las tierras que ies pertenecian, calpullialli, que significa tierras del

calpuili” ®

En consecuencia, el calpulli representaba una especie de propiedad comunal, toda vez
que esa tierra pertenecia a las familias que vivian asociadas bajo la autoridad de un anciano
o jefe del barrio. Se asignaba una parcela a cada familia para que se dedicara a una actividad

productiva, la mas comun era la agricultura.

El Dr. Guillermo Margadant precisa que: “Hubo unos ochenta clanes—caiputin, plural de
calpulli- con autonomia, sistema patrilineal y patrilocal, propiedad colectiva de ciertos terrenos
(igualmente designados como calputin), propias tradiciones religiosas, leyendas sobre sus
antepasados comunes, la costumbre (no totalmente rigida) de casarse dentro del calpulli

(endogamia), y generalmente dedicados a una misma profesién..." S

Por otro lado, dentro del nivel mas bajo de los pueblos indigenas encontramos a los
esclavos, los cuales tenian una situacién aceptable si se les compara, por ejemplo, con la
esclavitud que imperaba entre los romanos, en donde los esclavos eran considerados
propiamente como “cosas”, motivando que el amo tuviera un pleno derecho de propiedad por
el cual podia vender, explotar y hasta matar a sus esclavos.

En cambio, entre los aztecas, los esclavos tenian algunos derechos. Al respecto se ha
dicho que el esclavo o tlacotli *...no recibia remuneracién por sus servicios; no obstante que
se encontraba en una situacion de sujecién personal, su condicion era tolerable, pues la
esclavitud entre los aztecas presenta caracteristicas muy particulares:

a) Por regla general la esclavitud no era hereditaria salvo el caso del huehuetiatiacolli.

b) Los hijos del esclavo eran libres, lo mismo los de [a esclava e igualmente libres

nacian los hijos del esclavo y la esclava.

8 MENDIETA Y NUNEZ, Lucio. Ei Derecho_Precolonial. Quinta edicion. Editorial Porria. México. 1985. pags. 110
¥ 111,

MARGADANT S., Guillermo F. Intr ; istors De Mexicano. Decimoctava edicién. Editorial
Esfinge. México. 2001. pag. 25.



c) El esclavo podia vivir en las tierras del amo labrdndolas para ellos y para si.
d) Conservaba sus propiedades y podia adquirir bienes para si.

e) Podia casarse y mantener a su famitia.” 10

Debe aclararse que existia un grupo de esclavos que no tenian los privilegios anteriores,
nos referimos a los prisioneros de guera, quienes generalmente eran destinados a sacrificios

que se ofrecian al dios mexica Huitzilopochtli.

Ahora bien, 1a civilizacion de los aztecas fue muy desarrollada, asi, conforme se hacian
mas ricos y poderosos, iban extendiendo sus dominios, llegando a construir grandes
ciudades, mercados y centros ceremoniales, por lo tanto, tuvieron una avanzada organizacién

social, politica y religiosa.

En términos generales, la vida social de los mexicas fue muy pacifica y organizada
debido a las leyes que tenian. En relacién con esto Fray Juan de Torquemada relata que:
“Siendo una de las condiciones de las leyes vivir en pueblos y replblicas formadas, claro
consta que estas naciones indianas las tuvieron como las demas gentes del mundo, pues
sabemos y con nuestros ojos vimos y vemos los pueblos y ciudades que por todos estos
reinos hay y ser tantos en su gentilidad, que sola esta ciudad de México tenla ciento y veinte
mil casas, y la de Tetzcuco, ciento y cruenta mil, y en cada casa a cuatro y a seis vecinos y
pasaban en muchas hasta diez, los cuales vivian en sus pueblos y ciudades pacifica y
quietamente, conservando la vida social y sus casas y familias, criando los padres a sus hijos
y sustentando los maridos a sus mujeres, y ellas sirviendo en las cosas de su casa a sus

maridos.” "

En efecto, los grupos indigenas antes de la conquista, sobre todo los aztecas, contaban
con una diversidad de normas que les procuraban un ambiente de tranquilidad y armonia.
Algunas de sus leyes, como las de caracter penal, fueron muy severas, pero debe decirse

que esto contribuyé de manera eficaz para que se ilevara una vida pacifica y ordenada.

© MONCAYO, Socorro y Marla del Carmen Ainaga. Consideraciones en Tomo a la Esclavitud entre los Aztecas.
En Memoria del IV Congreso de Historia del Derecho Mexicano (1986). Tomo ii. Beatriz Bemal (Coordinadora).
Universidad Nacional Auténoma de México. México. 1988. péag. 797.

" TORQUEMADA, Fray Juan de. op. cit. pag. 17.




B. Los indigenas durante la Epoca Colonial.

Con el descubrimiento de América, la conquista por parte de los espafioles y la
colonizacién del nuevo continente, surge una nueva etapa en nuestra historia que implica
cambios fundamentales en la cultura y forma de vida, desapareciendo algunas costumbres y
practicas de ios pueblos indigenas, ya que los conquistadores establecieron sus propias
instituciones, por ejemplo, se instituyé como maxima autoridad al virey espariol, siendo el
primero Antonio de Mendoza, quien al igual que sus sucesores dirigieron una serie de
expediciones militares y exploratorias, de las cuales fue integrandose lo que se conocié como

la Nueva Espana.

Como io sefialan los autores Andrés Lira y Luis Muro: “Nuestra época se inicia con un
desastre demografico, la gran epidemia que llamaron matlazahuatl, probablemente tifo
exantematico, que comenzd hacia 1576 (15747) y asolé a la poblacién indigena,
principalmente, hasta 1579, aflo en que parece aminofar la fuerza del mal. Las muertes que
causo entre los aborigenes se elevd, segun testimonios de la época, hasta ‘dos cuentos’, o
sea dos millones. El golpe fue remachado todavia por otras epidemias también generales a
fines del sigio; durante los afios siguientes, hasta bien entrada la primera mitad del XVII, fa
poblacién siguié disminuyendo. Antes de la epidemia, segun S. F. Cook y W. Borah, el
numero de indigenas se elevaba a cerca de 4 500 000 personas; para 1597, quedaban 2 500
000, y para 1650 solo 1 200 000.” "2

Debe tomarse en cuenta que durante la misma conquista murieron centenares de
indigenas, aunado a ello estan las muertes originadas por las epidemias que afectaron a un
gran numero de los naturales de América. Asi que, la poblacion indigena disminuyo

considerablemente.

Charles Gibson destaca que: “Los espafioles ofrecian numerasas explicaciones de las
pérdidas de poblacion indigena. Los requisitos laborables excesivos, los fributos exagerados,
los malos tratos, la ebriedad, la 'flaca complexion' de los indigenas, el hambre, las

inundaciones, las sequias, las enfermedades y la divina providencia fueron mencionados en

2 | IRA, Andrés y Luis Muro. El Si la | Tomo 1. Tercera edicion.
Colegio de México. México. 1981. pag. 386.
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la época colonial como causas. En tiempos mas recientes, los rigores del trato de los
espafioles y los accesos de enfermedad parecen ofrecer las expiicaciones mas probables.
Pero la opinién de que el maltrato de los indigenas por los espafioles fue principalmente
responsable de la disminucién en gran escala de la poblacién ha perdido ahora gran parte de
su aceptacion primitiva; entre todas las causas, la enfermedad epidémica es ahora

reconocida como esencial.” 3

No obstante lo anterior, los indigenas continuaron siendo la mayoria de los habitantes
de la Nueva Espafia, hablaban sus propias lenguas y mantenian sélo una parte de su cultura
original, ya que los espafoles fueron imponiendo sus propias costumbres, nofmas e

instituciones.

Sin embargo, los dominadores europeos aprovecharon los elementos sociales que
hemos venido destacando: la aceptacion de la autoridad centralizada, la estratificacion social
y la vocacion y habilidad agricolas de los vencidos.

En el orden politico, segin describe Agustin Cue Canovas, la época colonial se
caracteriza por el largo y dramético confiicto entre los reyes espafioles, representantes de un
principio de centralizacion del poder, y ios conquistadores, encomenderos, colonizadores y
sus descendientes, representantes de una tendencia de particutarismo politico. Por lo tanto,
hubo una lucha constante en la Colonia con caracteristicas especiales determinadas por las
condiciones peculiares del nuevo medio histérico y social. En tanto que el poder de los
monarcas se dirigia a !a concentracién de las instituciones politicas bajo un gobiemo unitario
y soberano, los conquistadores, colonizadores y sucesores, representaron la prolongacion, en
el espacio histérico, de la nobleza espafiola y de la tendencia a la dispersion de fuerzas y de

instituciones. '

De lo anterior se deduce que por lo menos durante fos primeros afios de la dominacion
espariola prevalecié un ambiente de caos politico, ya que diferentes grupos e intereses se

conjugaban para ejercer el poder y la explotacién que afect6 a los pueblos naturales y a sus

? GIBSON, Charles. Los Azt Bajo_e! inio Espafiol (1518-1810). Traduccién de Julieta Campos.
Decimocuarta edicién. Editorial Siglo XXI. México. 2000. pag. 138.
¥ CUE CANOVAS, Agustin. op. cit. pag. 139.
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instituciones en general. Prueba de ello fueron los titubeos que los Reyes manifestaron en
cuanto a fa forma de organizacién que habria de darse a la Colonia: Capitania General,
Oficiales Reales, Audiencia, hasta el establecimiento de! Virreinato.

Ahora bien, la situacion de los indigenas fue el resultado de! sistema de encomienda, se
aprovechaba asi la capacidad agricola de los indigenas. La institucion consistia en dotar a
conquistadores y soldados espafioles no sélo de grandes extensiones de tierra, sino ademas
el dominio sobre todos los indigenas que las habitaban para que los cristianizaran y
aprovecharan su trabajo. Esto motivé una serie de abusos por parte de los encomenderos,
quienes mantuvieron en un estado de sumisién y expiotacién a los naturales del nuevo
continente. Ante elio, el gobierno espafiol realizé algunos intentos para evitar los abusos
sobre los trabajadores indigenas en el campo y en las minas, sin embargo, las reformas
decretadas en Espafia fueron muchas veces ineficaces debido a la dificultad de su ejecucion.
Por lo tanto, los encomenderos continuaron con sus actitudes de dominio y desprecic en

perjuicio de los pueblos indigenas.

No hay que olvidar que la conquista se justificé como una cruzada de cristianizacion. El
papel que desempefid la iglesia catélica fue importantisimo en razén de que logré el
reconocimiento de los indigenas como “entes de razén" que los conquistadores y gentes en la
peninsula ibérica negaban; adquiri6 1a funcién de proteccion de los indigenas y lievo a cabo
una labor educativa encomiable. Ei espiritu religioso de los indigenas se conjug6 en forma

admirable con el cristianismo predicado.

En relacién con esto. la Dra. Beatriz Bemal sefiala que: “Legalmente, la encomienda,
era una asignacién oficial de comunidades indigenas (pueblos encomendados) a un
conquistador o colonizador, (encomendero). Implicaba para este ultimo el cumplimiento de
obligaciones tutelares, militares y religiosas a favor de las comunidades indigenas; pero le
otorgaba a cambio el derecho al trabajo y al tributo de fos indios.” '°

Fueron tantos los abusos en que incumieron los encomenderos, que motivaron el

descontento no sélo de los propios naturales sino de algunos religiosos y espafioles laicos

'S BERNAL, Beatriz. Voz. Encomienda, En Diccionario Juridico Mexicano. Tomo D-H. Novena edicion. Editorial
Porriia. México. 1996. pag. 1272.
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que defendieron la naturaleza humana de los indigenas que muchos, en la época les
negaban, lo que suscité una serie de discusiones que provocaron diversas medidas
proteccionistas a favor de los indigenas e influyeron decisivamente en las normas que

procuraron su abolicion.

En opinidn de Raul Lemus Garcia: “La encomienda degenert en una institucién de tipo
esclavista, en la que el encomendero era duefio de la vida y hacienda de los naturales
encomendados, y a quienes frataba con gran rigor y despotismo. Esta circunstancia motivé
las reiteradas protestas del Padre Las Casas, en contra de la institucién y de los abusos de
los encomenderos. A sus instancias obedece que la Junta de Valladolid se haya pronunciado
en contra de la encomienda en 1523. En 1542, se dictan Las Leyes Nuevas, cuyo proposito
primordial era la supresion de la encomienda; sin embargo, no se logré el citado objetivo
porque en 1545 se dejo sin efecto la disposicion que la derogaba.” '

Mediante normas de fecha 29 de noviembre de 1718, complementadas con las leyes del
12 de julio de 1720 y det 11 de agosto de 1721, se decretd la abolicién de la encomienda. Sin
embargo, estas disposiciones no tuvieron plena vigencia, toda vez que su aplicacion provoct
multiples protestas de los colonizadores, de tal manera que aun después de esas fechas
subsistieron algunas encomiendas, debido a que los espafioles se negaban a dejar de recibir
los beneficios que les reportaban, especialmente en materia laboral y economica.

Aprovecharon los espanoles la sociedad estratificada practicada por los indigenas.

Segiin Alejandra Moreno Toscano “Desde el punto de vista de la sociedad colonial, ia
sociedad indigena se uniformd en un solo nivel: los tributarios. Sin embargo, los primeros
espafoles reconocieron siempre la existencia de ciertos grupos de indigenas principales...
Desde esos primeros afios de dominio colonial los principales y nobles indigenas gozaron de
prerrogativas especiales: tuvieron derecho de montar a caballo, de veslirse a la espafiola, de
portar armas. Es decir, encontraron una puerta entre abierta para su incorporacién a la

' | EMUS GARCIA, Ratil. Derecho Agrario Mexicano. Séptima edicién. Editorial Pormia. México. 1991, pag. 97.
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sociedad conquistadora. De hecho, a finales del siglo todos escs indigenas se habilan

hispanizado definitivamente.” 17

Esta politica era seguida en reconocimiento al dominio que clases superiores

alcanzaban sobre las sometidas y facilitaban el control politico.

La autora citada agrega que alguncs indigenas aprovecharon las circunstancias que se
derivaron de la conquista, especialmente cuando vieron que los espafioles concedian
prerrogativas a los indios principales, asi, algunos usurparon esa calidad que no tenian para
apropiarse de terrenos y ejercer cierto dominio sobre el resto del pueblo indigena.

Al respecto, es oportuno mencionar que algunos nombramientos recayeron en indios
que habian adquirido el caracter de influyentes, pero mas bien porque aicanzaron el favor de
cierlos espafioles. Entre los cargos que llegaron a ocupar estaban los de gobemadores de

indios o caciques.

Charles Gibson comenta que: “Las presiones espafiolas sobre los gobiemos indigenas,
las demandas de tributo y de suministro de trabajadores de una poblacion declinante, crearon
nuevas y mas rigurosas condiciones politicas. Bajo la influencia del clero y los corregidores,
los gobiemos indigenas se volvieron explotadores, siguiendo el ejemplo espafiol.” '

Por su persistencia el dia de hoy, a través de la forma de “comunidad agraria® es
importante considerar los aspectos de la propiedad indigena, la cual estaba dividida en tierras
de indios en particular y tierras de sus pueblos o de la comunidad, pero siempre de acuerdo

con las normas y limites establecidos por los espaiioles.

Gloria Delgado de Cantd precisa que las propiedades comunales se dividieron en cuatro

clases:

' MORENO TOSCANO, Alejandra. El Siglo de la Conquista. En Historia General de México. Tomo 1. op. cit.
. 348,

%égIBSON, Charles. op. cit, pag. 194.
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“a) £l fundo legal, corespondiente a las tierras necesarias para el establecimiento del
casco del pueblo, compuesto por la iglesia, el ayuntamiento y las plazas, calles, casas y
corrales.

b) Los propios, bienes raices cuyos productos servian para cubrir los gastos publicos y
podian ser rurales o urbanos; las tierras podian ser trabajadas en coman por los habitantes
del pueblio o se daban en arrendamiento al mejor postor en remate puablico.

c) Los sjidos, campos que no se cultivaban pero cuya lefia, pastos para la crianza de
ganado menor, y aguas eran de uso comun de todos los pueblos y sus vecinos.

d) Las tierras de repartimiento, basadas en el sistema mexica, eran posesiones
inalienables otorgadas a los jefes de familia, que s6lo podian ser heredadas pero nunca
vendidas, donadas o hipotecadas. El derecho a estas parcelas s6lo se perdia en caso de que
la familia se extinguiera; entonces quedaban vacantes y se volvian a repartir entre el

pueblo.”"®

Los pueblos indigenas no fueron desposeidos por completo de sus propiedades
territoriales, no obstante, René Garcia Castro comenta que: “Hacia el siglo XVIil se habian
transferido a manos de los espafioles hasta un 80 o 90 por ciento de las tierras de los
pueblos, sobre todo cerca de las grandes ciudades de los altiplanos cenfrales. De tal suerte
que a fines de la colonia la mayor parte de las tieras laborales en el centro de México
estaban de una forma u otra bajo la jurisdiccion directa de los espaficles y muy pocas en

manos de los pueblos indios.”

En consecuencia, realmente los indigenas se encontraban en una situacién de
subordinacién y explotacion, con las excepciones gue ya se mencionaron. Asf mismo,
generalmente fueron desposeidos de sus propiedades, ya que la mayor parte del territorio
pas¢ a manos de los espafoles.

En este contexto surgi6 una especie de logica colonial que veia a los indios productivos
como asimilados, es decir, eran parte de la estructura social y econémica; en cambio, los

indios improductivos ilegaron a ser discriminados, por lo que no participaban del mestizaje, a

® DELGADO DE CANTU, Gloria. Historia de México. El Proceso de Gestacion de un pueblo lo. Volumen |. Cuarta
edicion. Editorial Pearson Educacion. México. 2002. pag. 277.

® GARCIA CASTRO, RENE. Los Pueblos de |ndios. En Gran Historia de México llustrada. Tomo II. Nueva
Espafia, de 1521 a 1750. Editorial Planeta. México. 2001. pag. 154.
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tal grado que respecto de algunos se expresaba: jque Dios los ampare!, dando a entender la
situacion de desprecio en la que se les colocaba.

En relacion con esto, el maestro Jorge Sayeg Heil comenta que hubo una creciente
discriminacién social hacia los naturales de América, por parte de los espafioles. Precisa que:
“Sobre la destruccién de las formas de vida de los indigenas, se someti6 a estos a un tutelaje
que, reputandolos como menores de edad, los privo hasta de sus més elementales derechos
civicos; para el trabajo, sin embargo, si se les consideré aduttos: los indios no podian montar
a caballo, ni portar armas como los espafioles, ni usar el mismo traje que ellos; si podian, en

cambio, realizar trabajos materiales al nivel de bestias.” z

Todo esto origind que se dictaran algunas disposiciones para proteger a los indigenas,
las cuales se encontraban principalmente en las Leyes de Indias. Concretamente, el Libro
Séptimo, Titulo Décimo Segundo, de la Recopilacién de las Leyes de Indias, se dedicaba a la
libertad de los indios y su gobiemo, destacando las siguientes normas:

“Porque estando hordenado y mandado que los indios no sean molestados con cargas
ni ofro jenero de trauajo, sino que biuan con la libertad que los demas vasallos, subditos
nuestros destos reynos, sin que para ello les sea puesto estorbo ni impedimento aiguno...
Mandamos y defendemos que ningin capitan, ni otra persona alguna, sea osada hazer ni aga
indios algunos esclauos, aunque los tome en guerra justa, ni los venda ni rescate a otra
persona, y si algunos hizieren por la presente los damos por libres para que hagan de si lo
que quisieren y por bien tubieren, sin que en ello por persona alguna ie sea puesto
impedimento, y demas dello la persona o personas que ios hicieren esclauos incurran por ello
en cien mill maravedis de pena, por cada esclauo que asi hicieren, la tercia parte para
nuestra Camara y fisco, y la otra tercia parte para la persona que Io denunciare, y la otra

tercia parte para el juez que lo sentenciare.” 2

Con las normas anteriores se pretendia que los indigenas vivieran en libertad y sin ser
sometidos a trabajos forzados, debiéndose castigar a quien violara estas disposiciones.

2 SAYEG HELU, Jorge. El Constitucionalismo Social Mexicano, la Integracion Constitucionai de México (1808-
1988). Fondo de Cultura Econbmica. Meéxico. 1989. pag. 60.

DE LEON PINELO, Antonio. Recopilacién de tas Indias. Tomo Il. Miguel Angel Porria. México. 1992. pags.
1857, 1874 y 1875. )
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Desafortunadamente, en la practica no se cumplieron dichas Leyes, debido a la oposicion

manifiesta de muchos espafioles.

En cuanto a esto, el Dr. Guillermo Margadant comenta: “Aunque la buena voluntad de
las Leyes de Indias frente a la poblacion indigena no pudo plasmarse totalmente en
realidades, la enorme clase ‘plebeya’ de los indios, en promedio, no vivia peor bajo el
virreinato que bajo el régimen anterior; el miedo a la guerra y al sacrificio habia desaparecido.
Después de algunas vacilaciones, la esclavitud fue, en general, prohibida por lo que a los
indios se refiere. Los encomenderos fueron domados por la corona y varios tomaron en serio
su pape! de defender a sus indios tributarios respecto de ofros colonizadores; los servicios
gratuitos se suprimieron, en teoria, y en parte también de hecho, y la iglesia no se
caracterizaba unicamente por su egoismo frente al indio, sino que también era frecuente una
actitud humanitaria de las autoridades eclesiasticas y de clérigos individuales.” »

AuUn cuando el autor mencionado trata de suavizar la situacién de abuso y sometimiento
que experimentd la mayor parte de la poblacion indigena, él mismo reconoce que “en parte”
se lograron algunos beneficios, sin embargo, la realidad demuestra que durante la época
colonial se afecté la cultura, costumbres, propiedad temitorial y forma de vida de los grupes
indigenas. Con todo ello, como dice Oscar Cruz Barney: “Se busct que el indigena fuera un
campesino capaz y autosuficiente, a fin de abastecer los nucleos urbanos y las zonas de
explotacion minera. Alrededor de los pueblos indios se extendieron las propiedades
ganaderas, de hacienda y los latifundios. Los asentamientos asl organizados por los
esparioles facilitaban no solo contar con la mano de obra necesaria, sino también la

evangelizacion y el control fiscal.” 2

Asi que, por una parte se buscaba el bien de los grupos indigenas, pero por la otra se
procuré tenerlos bajo control y sometimiento, lo cual, naturalmente, originé el descontento de
dichos grupos y de algunos espaiioles y mestizos que decidieron luchar por la independencia
de México, para que, entre otros propositos, se beneficiaran a los indigenas.

# MARGADANT S., Guiflermo F. op. cit. pag. 57.
24 cRUZ BARNEY, Oscar. Higtoria del Derecho en México. Editorial Oxford. México. 1999. pag. 427.
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C. Los indigenas durante el siglo XIX.

En el siglo XIX se inicia una nueva etapa de nuestra historia, la del México
independiente. Primeramente debemos mencionar que hubo varias causas generadoras del
movimiento armado de la Independencia, derivadas de la situacion y actitud de Espafa hacia
los dominios que se tenian en ia Colonia. Resumiendo lo que describe Ernesto de la Torre

Villar®® encontramos las siguientes causas:

a) Dominio tirdnico expresado a través de la esclavitud, la encomienda y el trabajo
forzado, el cual era provocado mas por ambiciones personales de muchos conquistadores
que por la politica de la monarguia espariola.

La paz de la Colonia, fue interrumpida precisamente por las rebeliones indigenas, todas

ellas implacablemente sofocadas.

b) Desigualdad social y econémica iniciada con el despojo de metales preciosos, tierras
y bosques que sufrieron las comunidades indigenas y que continud con la supremacia del
grupo de los espafioles, el mas fuerte técnica y politicamente sobre todos los demas,
manteniéndolos en un estado de servidumbre cada dia mas aflictivo.

c) Mala politica econémica que dio lugar a un sistema de enclaustramiento econémico
en donde se menospreciaban los intereses de las colonias y sus fuerzas productivas, ya que
solo se consideraban necesidades vitales las de la metrdpoli.

d) Discriminacién en la administracién civil y eciesidstica de diversos grupos sociales, no
por razones de raza sino por conveniencia politica y econdmica, la cual hizo surgir ya desde
el siglo XVI fuerte rivalidad entre criollos y peninsulares. Tal discriminacion afectaba la
capacidad no solo administrativa de los nacidos en México sino sus aptitudes intelectuales.

¥ DE LA TORRE VILLAR, Emesto. La Constitucién de_Apatzing o Creadores
Segunda edicion. Universidad Nacional Auténoma de Méxrco Méxsco 1978. pégs 20y21
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También habria que agregar el desprestigio de la monarquia espafiola y las tendencias
liberales de los patriotas hispancs, que incomodaron profundamente a la iglesia catolica

mexicana.

Las causas anteriores fueron provocando el descontento de los criollos y mestizos como
Don Miguel Hidalgo y Costilla y Don José Maria Morelos y Pavén, quienes a su vez se
apoyaron en el descontento indigena y promovieron las primeras acciones reivindicatorias: la

abolicién de la esclavitud y dotacién de tierras.

Al respecto, Maria del Carmen Carmona Lara sefiala que: “La legislacion indigenista en
la época independiente comienza a partir de la disposicion del 17 de noviembre de 1810,
expedida por don José Ma. Morelos en su cuartel general de Aguacatilio, aboliendo la
esclavitud y declarando que los indios deberian percibir rentas de sus propias tierras.

El 5 de diciembre del mismo afio, Miguel Hidalgo expide un decreto en el que se aordena
que se entreguen tierras a los indigenas, disponiendo que en lo sucesivo no puedan éstas
arrendarse, con el fin de que el fruto de ellas sea propiedad exclusiva de los indigenas.” ®

Es evidente que en los inicios del siglo XIX Ia situacion de los indigenas era deplorable,
lo cual motivo el levantamiento armado que comienza en 1810 y concluye con el primer
régimen independiente de 1821, pero este movimiento de amplio contenido social terminé
practicamente con la muerte de Morelos y la reduccion de los insurgentes a las zonas
controladas por Vicente Guerrero y Guadalupe Victoria.

La independencia fue alcanzada por la oligarqufa de los criollos, con la participacién de
Agustin de Iturbide, quien era oficial de! ejército realista que combatié a los insurgentes. Al
respecto, el Dr. José Gamas Torruco comenta que; lturbide “Sagazmente captb el momento
politico de indecision y desconcierto que vivia la elite de la Colonia. Logrado el apoyo y
compromiso de los criollos prominentes, de algunos peninsulares y de la Iglesia, buscéd el

acuerdo con Guerrero a fin de agregar la participacion insurgente dentro de un movimiento

% CARMONA LARA, Ma. del Cammen. Pensamiento Juridico Respecto al Derecho indigena. En Memoria del IV
Congreso de Historia del Derecho Mexicano (1986). Tomo I. op. cit. pag. 221,
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basado en la autonomia dentro de la monarquia. El resuftado fue el Plan de lguala que
proclamé el 24 de febrero de 1821.”

A través del Plan de Iguala, Agustin de lturbide procuré conciliar los diferentes intereses
que se conjugaban en aquella época dentro de lo que ahora es nuestro territorio nacional, lo
cual origind una buena acogida por todos los sectores de a sociedad, especialmente cuando
recibieron respuestas a sus demandas, las que quedaron expuestas en el propio Plan de

Iguala.

El maestro Felipe Tena Ramirez sefiala que: “lturbide se dirigid a Guerrero, a los jefes
realistas, a los obispos, al Virrey, a las Cortes y al Rey, presentando su plan de acuerdo con
los intereses de cada destinatario... -Agrega que- El 5 de agosto O’Donoju entr6 en
comunicacion con lturbide, primer jefe del Ejército de las Tres Garantias, y el 24 del mismo
mes celebraron entrambos los Tratados de Cérdoba. £l mariscal de campo Novella, que
habia reemplazado a Apodaca destituido por las tropas, aceptd la situacion el 13 de
septiembre, Io que facilito la entrada del ejército trigarante a la ciudad de Mexico el 27,

consumando asi la independencia nacional.” %

En los Tratados de Cérdoba se dispuso que se reconocia a la nueva nacién como
soberana e independiente y se llamaria imperio mexicano. Asimismo, se hizo referencia a la
integracién de una Junta Provisional Gubernativa, la cual tendria un presidente nombrado por
ella misma y que procediera de su seno, o fuera de él, siempre que reuniera la pluralidad

absoluta de sufragios.

Es interesante notar que dicha Junta Provisional se integré con miembros de 1a alta
burguesia criolla, asi como dignatarios eclesiasticos y algunos espafoles, dejando excluidos
a los insurgentes, por lo que sus integrantes estaban ligados a la administracion caolonial
repudiada. E| presidente de la Junta fue Agustin de lturbide. A través del drgano aludido se
proclamo el “Acta de Independencia del Imperio Mexicano®, de fecha 28 de septiembre de

1821; en ella se establecié lo siguiente: “Restituida, pues, cada parte dei Septentrion al

27 5AMAS TORRUCO, José. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porria. México. 2001. pégs. 425y 426
? TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1979. Novena edicion. Editorial Porrua.
México. 1980. pags. 108 y 109,
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ejercicio de cuantos derechos le concedié el autor de la naturaleza, y reconocen por
inajenables y sagrados las naciones cultas de la tierra, en libertad de constituirse del modo
que mas convenga a su felicidad, y con representantes que puedan manifestar su voluntad y
sus designios, comienza a hacer uso de tan preciosos dones y declara solemnemente, por
medio de la junta suprema del imperio: que es nacién soberana e independiente de la antigua

Esparia.." ¥

Cabe agregar que se establecié también un Consejo de Regencia integrado con cinco
individuos, siendo encabezado por Agustin de lturbide. Posteriormente, se convoct al
Congreso Constituyente, que inici6 sus trabajos el 24 de febrero de 1822; sin embargo,
debido a la grave situacién econémica y social de (a época, a que el Congreso entro en
colisién con las medidas gubemativas propuestas y los intereses de lturbide, no se
concluyeron los trabajos que se tenian proyectados. lturbide disolvié el Congreso y se

proclamoé Emperador.

Ante estos acontecimientos, surgieron varias insurrecciones que culminaron con la
proclamacion del Plan de Casa Mata el 1° de febrero de 1823, por medio del cual se
desconocit el imperio vy se exigid la reunidn de un nuevo Congreso Consfituyente, para lo
cual fue decisiva la participacion de las diputaciones provinciales.

E! nuevo Congreso Constituyente, integrado en su mayoria con criollos de clase mediay
alta, expidi6 el Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana, de 4 de enero de 1824 y la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, del 5 de octubre del mismo afio.

En cuanto a esto, Carlos Montemayor comenta lo siguiente: “Desde el Congreso
Constituyente de 1824 el indio fue considerado ante la ley tan igual como cualquier otro
ciudadano, pero esta aparente igualdad dej6 a los pueblos indigenas mas inermes que en la
Colonia. En febrero de 1824, en las sesiones iniciales del Congreso Constituyente, José
Maria Luis Mora insisti6 en que sélo se reconocieran en la sociedad mexicana diferencias

# Cit. por TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit. pag. 123.
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econémicas y que se desterrara la palabra indic del lenguaje oficial, por tanto, que se

declarara por ley la inexistencia de los indios.” *

Cabe sefalar que el propésito era el evitar distinciones discriminatorias y proclamar la

existencia del “mexicano”, independientemente de su origen.

Naturalmente, no se pudo desterrar, ni siquiera de nuestro lenguaje, la existencia de los
indigenas, antes bien su situacion se vio agravada tanto en lo social como en lo econémico,
por lo que proliferaron rebeliones indigenas, en su mayoria de dimensiones limitadas, que
solian responder a conflictos de injusticia relacionados con la propiedad de tierras y aguas,

las condiciones de trabajo o la preservacion de sus costumbres.

Ademas, como comenta la profesora Josefina Zoraida Vazquez, el panorama nacional
no sdlo se nublé con los problemas interas entre liberales y conservadores, sino que en las
tres primeras décadas la nacién tuvo que hacer frente a las amenazas externas, entre las
cuales sefiala: “las de Espafa, que se materializaron en el intento de invasién de 1829; la
guerra de independencia de Texas que no puede considerarse problema intemo por €l apoyo
abierto que recibio de Estados Unidos; la guerra con Francia de 1838, y la invasion
norteamericana del 47. Con excepcién de la primera, de la cual el pais sali6 mas o menos
bien librado y pudo hacer a un lado el temor al peligro espafiol, las otras significaron

verdaderas calamidades.” '

Lo anterior revela que la situacién del pais no fue favorabie durante el sigio XIX, menos
para los indigenas, toda vez que en términos generales estuvieron marginados, fueron

explotados y mantenidos en condiciones de inferioridad que impidieron su integracién real a la

nacién independiente.

Como en muchos ambitos, se prolonga, en el México independiente, el régimen colonial,
de tal manera que hubo diferentes revueltas de las comunidades indigenas, pero todas ellas

fueron sometidas.

* MONTEMAYOR, Carlos. Siglo XX: El Mundo Indigena. En Gran Historia de México llustrada. Tomo V. El Siglo
XX Mexicano. Editorial Planeta. México. 2001. pag. 274. )
31 ZORAIDA VAZQUEZ, Josefina. Los Primeros Tropiezos. En Historia General de México. Tomo 2. op. cit. pag.

803.
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Manuel Ferrer Murioz destaca lo siguiente: “La inferioridad econémica y social en que se
hallaban los indigenas impidié su integracién en la vida nacional, a pesar de que |a igualdad
juridica condujera a la desaparicion de obstaculos legales: méas atn, ‘tuvo como efecto
verdadero el agravamiento de la situacién de los indios' que, perjudicados también por las
luchas intestinas y la depresién economica que afligieron a México durante la primea mitad

del siglo XIX, se marginaron ain mas y se segregaron del mundo exterior.” 32

Durante las ltimas décadas del siglo XIX se fue empeorando la situacién de los grupos
indigenas, ahora los nuevos opresores eran los grandes hacendados y latifundistas, pero no
s6lo esto agravé su condicién, sino que el propio gobiemo expidid algunas normas gue

perjudicaban a las comunidades indigenas.

En relacion con esto, el Dr. José Gamas Torruco sefala que: “No formaron los indigenas
parte de los programas liberales. Las leyes de desamortizacion buscaron, por el contrario,
destruir el régimen comunal a fin de integrarlos en forma natural a la economia. Juarez es un
indigena culturalmente asimilado. Diaz y su generacion representan a una clase mestiza
aculturada y vigorosa. El México mestizo se va formando. De nuevo las rebeliones indigenas

de protesta son aplastadas.” B

El 25 de junio de 1856, el entonces presidente sustituto de la Repiblica mexicana,
Ignacio Comonfort promulgd la “Ley de Desamortizacion de Fincas Rusticas y Urbanas
Propiedad de las Corporaciones Civiles y Religiosas”, mediante la cual se dispuso
basicamente lo siguiente:

“Artfculo 1. Todas las fincas risticas y urbanas que hoy tienen y administran como
propietarios las corporaciones civiles o eclesidsticas de la Republica se adjudicaran en
propiedad a los que las tienen armendadas, por el valor correspondiente a la renta que en la

actualidad pagan calculada como rédito al seis por ciento anual...

% FERRER MUNOZ, Manuel. El Estado Mexicano v los_Pueblos indios. En Anuario Mexicano de Historia de
Derecho X-1998. Universidad Nacional Auténoma de México. México. 1998. pag. 319.
TPV T .

GAMAS TQRRUCO, José. op. cit. pag. 1137.
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Articulo 5. Tanto las urbanas como las rusticas que no estén amendadas a la fecha de la
publicacién de esta ley, se adjudicaran al mejor postor, en almoneda que se celebrara ante la
primera autoridad politica del partido.” *

En la misma ley citada, conocida también como Ley Lerdo, se precisé que las
corporaciones comprendian todas las comunidades religiosas, cofradias y archicofradias,
congregaciones, hermandades, parroquias, ayuntamientos, colegios, y en general todo
establecimiento o fundacion que tuviera el caracter de duracion perpetua o indefinida. Entre
éstas Ultimas se admitia la posibilidad de que entraran bajo los supuestos de la ley aquéllas

comunidades indigenas que tenian o administraban fincas nisticas o urbanas.

De una manera tajante, el articulo 25 de la ley que nos ocupa sefialaba que ninguna
corporacién civil o eclesiastica, cualquiera que fuera su caracter, denominacién u objeto,
tendria capacidad legal para adquirir en propiedad o administrar por si bienes raices. Con
esto se procurd que dichas corporaciones ya no tuvieran, a partir de la ley aludida, la

propiedad de fincas risticas y urbanas.

Acorde con lo expuesto, debe enfatizarse que la mencionada ley no solamente se
referia a ios bienes de la iglesia, sino que establecié también la desamortizacion de los bienes
de las corporaciones civiles, entre las cuales se encontraban las comunidades indigenas. Por
esta razon es valido el comentario de la profesora Maria del Refugio Gonzaiez al decir que:
“El 25 de junio de 1856 se dictd la Ley de Desamortizacion de Fincas Rusticas y Urbanas
Propiedad de Corporaciones Civiles y Religiosas, que modificé en forma fundamental la
comrelacion de fuerzas entre la Iglesia y el Estado, y despojo de su propiedad a las

comunidades indigenas.” *°

Queda claro que aun cuando la ley de referencia no sefiala expresamente a las
comunidades indigenas en su articulo 3°, si quedaron comprendidas dentro de sus supuestos

normativos, ademas de que en el articulo 11 del Reglamento de esta Ley se aludié de manera

3 VILLEGAS MORENGO, Gloria y Miguel Angel Porriia Venero (Coordinadores). Entre el Paradigma Politico v la
Realidad. Enciclopedia Pardamentaria de México. Serie [li. Documentos. Volumen |. Leyes y documentos
constitutivos de la nacibn mexicana. Tomo 2. Editorial Miguel Angel Porriia. México. 1897. pag. S05.

3 GONZALEZ, Maria del Refugio. Voz: Desamortizacion. En Diccionario Juridico Mexicano, Tomo D-H. op. cit.
pag. 1073.
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expresa a las comunidades y parcialidades indigenas, por lo que como consecuencia de la
aplicacion de estos ordenamientos se tradujo no solo en la pérdida de capacidad para poseer
inmuebles rusticos, sino que ademas estas disposiciones se interpretaron en el sentido de
que carecian de personalidad juridica, lo cual agravé su situacién al dejarlas en estado de

indefension, lo que facilitd el despojo de sus tierras.

El régimen del porfiriato trajo consecuencias que se tradujeron tambien en despojos y
abusos en contra de las diversas comunidades indigenas. En efecto, el gobiemo de Porfirio
Diaz promovié algunas actividades relacionadas con la propiedad teritorial, con el proposito
de beneficiar a los hacendados, aristocratas y latifundistas, aun cuando con ello se
perjudicara a los indigenas ya que a elios se les privaba de sus posesiones.

En relacion con esto, Eduardo Miranda Correa describe lo siguiente: “La modemizacion
agricola en el pais durante el Porfiriato, via la instalacion de un importante sistema de
haciendas, se habia ido conformando no sélo con la traslacién de enormes extensiones de
terrenos baldios y de tierras en ‘manos muertas’ —pertenecientes al clero- a favor del
latifundismo laico, sino sobre todo, porque dentro de este proceso se incluia toda una politica
tendente a despojar de sus tietras a numerosas comunidades indigenas.” %

Todo lo anterior fue provocando una vez mas la inconformidad de los pueblos indigenas,
quienes se empezaron a manifestar en contra de los despojos y abusos de los que eran
victimas. Asi, surgieron varias rebeliones que con el paso de los afios fueron adquiriendo
mayores dimensiones, lo cual preparé el camino de la Revolucion mexicana, misma que, sin
duda alguna, tuvo como cuestién crucial los conflictos inherentes a la propiedad teritorial.

Exponiendo un panorama general de la situacién de los indigenas durante el siglo XIX,
el Dr. Guilermo Margadant precisa io siguiente: “En el siglo pasado, el ‘indio’ era un
fenomeno de muchas facetas. En el norte vivian los ‘salvajes’, no incorporados a la
civilizacién y estructura estatal mexicanas, enemigos de los blancos, defendiendo ferozmente

sus campos y sus costumbres. En las grandes haciendas vivian los peones en una especie

* MIRANDA CORREA, Eduardo. El Articulo 27 en el ituyente de ©. Un
En Memoria del IV Congreso de Historia del Derecho Mexicano (1986). Tomo 1. op. cit. pag. 777.
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de servidumbre. Ademas existian pequeiios propietarios, que a menudo también podian
aprovechar terrenos comunales; sus contactos con el mundo blanco no siempre habian sido
favorables, y, a través del siglo XIX, observamos varias revoluciones de los campesinos,
especialmente en Yucatan, Sierra Gorda, San Luis Potosi y Guemero (‘guerras de castas’),

precursores de !a revolucion de 1910.” ¥

Un episodio particularmente cruel fue la llamada “guerra del yaqui” en Sonora, donde fue

brutalmente reprimido dicho pueblo el cual peleaba en defensa de sus lierras.

Asi las cosas, es facil percibir que en el contexto de la composicién nacional, los grupos
indigenas han padecido no solamente despojos, también han sido objeto de marginacion, de
explotacion y de diversas formas de abusos que, por lo menos en el siglo XIX, no fue posible

contrarrestar.
D. Los indigenas en Ia actualidad.

La opresion y el despojo que padecieron los indigenas durante el siglo XIX fue una de
las causas principales que motivé el movimiento revolucionario mexicano. En relacion con
esto, Jorge Sayeg Helu comenta que en 1908, Francisco |. Madero publict un libro que pronto
se hizo famoso, “La sucesién presidencial en 1910°, en el que condenaba el militarismo,
rendia culto a la Constitucion de 1857 y llamaba a la ciudadania a organizarse de cara a las
proximas elecciones. Madero organizé el Partido Antirreeleccionista, se entrevisté con Diaz y
tras las elecciones, que volvi6 a ganar fraudulentamente el dictador, en julio de 1910 lanzo el
llamado Plan de San Luis, en el que se reivindicaban, entre otras cosas, la devolucién de las

tierras a los campesinos y el "sufragio efectivo, no reeleccién.” 8

Asi, el 20 de noviembre de 1910, siguiendo el llamado de Madero, se iniciaba la
Revolucién mexicana, que acabaria con el porfiriato, después de un intenso enfrentamiento
politico y militar. E| 25 de mayo de 1911 la Camara de Diputados recibi6 la renuncia formal a

la presidencia de la Republica del general Porfirio Diaz. Esa misma noche salia rumbo a

" MARGADANT S., Guiltermo F. op. cit. pag. 172.
¥ SAYUG HELU, Jorge. Op. cit. pag. 576.
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Veracruz, donde se embarcd con destino a Europa. Francisco |. Madero fue elevado a la
primera magistratura, pero esto no significé el triunfo definitivo para los revolucionarios, ya
que existieron varios levantamientos y conflictos internos que impidieron el establecimiento de

un régimen constituciona! estable.

Como uno de estos problemas es de mencionarse el rompimiento que se dio entre
Madero y Emiliano Zapata, quien se habia levantado en armas y participd en las luchas
revolucionarias, movido por las promesas agraristas del Plan de San Luis, en cuyo articulo
Tercero abordaba la restitucion de tierras despojadas a sus propietarios originarios, bajo el

amparo de la Ley de Terrenos Baldios.

Con este postulado Emiliano Zapata vislumbré la esperanza de que a su pueblo natal
San Miguel de Anenecuilco, le fueran devueltas las tierras que les hablan arrebatado las
grandes haciendas que se habian establecido en el Estado de Morelos, principalmente ia
denominada “El Hospital” y por as cuales venia luchando afios atras cuando fue nombrado
para este fin como presidente del Comité de Defensa o Junta de Defensa de su pueblo, cuyas
reclamaciones no tuvieron respuesta por el apoyo que el general Porfirio Diaz y los Tribunales
otorgaban a los hacendados.

Al triunfo de Madero, Zapata le exigid cumplir con este postulado, sin embargo al
considerar que las disposiciones dictadas en tomo a la cuestion agraria se apartaban de su
razén de lucha, se sintié traicionado y el 28 de noviembre de 1911 proclamé en su contra e
Plan de Ayala, el cual representa la expresién mas clara del agrarismo mexicano ya que
contenia 3 grandes propuestas: Restitucion de Ejidos, Fraccionamiento de Latifundios y
Confiscacion de propiedades.

El Plan de Ayala es el antecedente mas importantes de la legislacion agraria de México.
Oftro de los problemas intemos que se suscitaron lo fue el Cuartelazo de la Ciudadela,

iniciado por el General Manuel Mondragon, el 9 de febrero de 1913. Refiriendose a estos
acontecimientos, el maestro Felipe Tena Ramirez comenta que: “El cuartelazo se habia
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legalizado. Nada mas que la legalidad se la habfan comunicado una traicion y el allanamiento
de quienes aceptaron la maniobra, por o que mas alld de la constitucionalidad formal se
habia producido un agravio a las instituciones, que no podia ser purgado por la sola voluntad
de aquellos que lo consintieron. El 19 de febrero de 1913, al dia siguiente de presentadas las
renuncias de Madero y Pino Sudrez, el gobernador de Coahuila D. Venustiano Carranza
promulgd el decreto de esa misma fecha, por el que la legislatura desconocla a Huerta. Igual
actitud adopté la legislatura de Sonora el 4 de marzo. Los asesinatos de Madero y Pino
Suarez seguidos por los de varios miembros de las Camaras, estimularon los levantamientos

en todo el pais.” ¥

Después de los sucesos narrados, la Revolucion adopté el nombre de
“Constitucionalista®, en virtud de que se proponia restaurar el orden constitucional, cuya
ruptura se atribuia a Victoriano Huerta. A partir de entonces Carranza surge como
protagonista principal, quien buscaba el sostenimiento del orden constitucional en la
Republica, primeramente a través del Plan de Guadalupe, del 26 de marzo de 1913, y
después mediante las Adiciones al mismo Plan, de fecha 12 de diciembre de 1914.

El 6 de enero de 1915 expidi6 la Ley que lleva este nombre, (a cual constituye el punto
de partida de toda la legislacién agraria expedida por los gobiernos revolucionarios, misma
que fue elevada a rango Constitucional. En el Considerando Primero de esta Ley se hace
referencia a las comunidades indigenas en funcion de las tierras y aguas que les pertenecian.

Con fechas 14 y 19 de septiembre de 1916, Don Venustiano Carranza convoct a un
Congreso por medio de dos Decretos, el cual debia reunirse inicialmente con el propdsito de
reformar la Constitucion de 1857; sus labores empezarian el 1° de diciembre y terminarian el
31 de enero de 1917. Sin embargo, el Proyecto de Reformas a la Constitucion presentado por
Carranza provocé la inconformidad de muchos Constituyentes, razon por la cual decidieron
promulgar una nueva Constitucion que recogiera los ideales revolucionarios, especiaimente
en materia laboral y agraria, con ello se buscé beneficiar a los grupos mas marginados, entre

los cuales estaban los indigenas.

*® TENA RAMIREZ, Felipe. op. cit. pag. 805.
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No obstante, en la Constitucion de 1917, siguiendo la corriente liberal que prevalecié en
el siglo XX, que consideraba que el pais estaba integrado por individuos iguales, no se hace
referencia expresa a pueblos, grupos o comunidades indigenas, solamente en el aspecto
agrario, en el parrafo tercero del articulo 27 Constitucional se hacen someras referencias
indirectas a los grupos indigenas, al establecer el derecho de los pueblos, rancherias y
comunidades, carentes de tierras y aguas o que no las tengan en cantidad suficiente, a ser

dotados de ellas.

En la fraccién VI de dicho articulo Constitucional, se hace una alusién mas directa a los
grupos indigenas al referirse a la forma tradicional comunal de posesion de tierras, al sefialar
que “Los conduedazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demas corporaciones
de poblacién que de hecha o por derecho guarden el estado comunal, tendran capacidad
para disfrutar en comun las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se les haya
restituido o restituyere conforme a la Ley de 6 de enero de 1915". i

En esta fraccion es implicita la referencia a los pueblos y comunidades indigenas, ya
que la explotacién comunal de la tierra es la forma en que tradicionalmente éstos las han
venido explotando.

Es importante sefialar estas disposiciones porque aunque fueron las dnicas en la
Conslitucién que se refirieron a los pueblos y comunidades indigenas, lo hicieron en un
aspecto de capital importancia para ellos, como es la tenencia de la tierra.

En 1921 fue creada la Procuraduria de los Pueblos, con el objetivo especifico de
patrocinar a las comunidades indigenas en cuestiones agrarias; después, en 1925 se fund6 la
Casa del Estudiante Indigena y, en 1936, el Departamento Autonomo de Asuntos Indigenas.
No obstante, a través de la historia stempre han existido grupos sociales que, por razones de
diversa indole, no tienen acceso a los beneficios provenientes del desarmollo social y
economico que ha logrado la nacion a la cual pertenecen, tal es el caso de los pueblos

indigenas que existen en México.

“ EABILA, Manuel. Cinco Siglos de Legislacion Agraria. 1493-1940. SRA CEHAM.
1981. Pag. 309
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En cuanto a esto, Frans Limpens dice que: “Muchos pueblos indigenas viven aislados
en desiertos, selvas tropicales o teritorios polares. No necesariamente porque asli lo quieren,
sino porque han sido expulsados a esos termitorios inaccesbles. Afuera de sus comunidades

chocan con un muro de perjuicios y discriminacion.” '

En efecto, en nuestro pais, las comunidades indigenas han vivido en el olvido, la
pobreza, |a discriminacion, la explotacién, etc., lo cual se refleja en su bajo nivel de vida social
y econémico, pero sobre todo, se ha atentado contra la dignidad humana de sus miembros, y
eso no puede ser posible dentro de una nacidn que cuenta con una legislacion tendiente a
erradicar la injusticia y a proporcionar seguridad juridica a todos y cada uno de sus

habitantes.

Por lo tanto, en los ultimos afics se ha intensificado en nuestro pais una lucha a favor de
los derechos humanas de los pueblos indigenas, con la finalidad de erradicar los rezagos que
han padecido a través del tiempo y que los han colocado en condiciones de desigualdad

economica y social, en donde abundan la marginacién, la miseria y la falta de servicios.

En refacién con esto, Magdalena Aguilar comenta lo siguiente: “La experiencia que se
tiene en la Comisién Nacional sobre la problematica de los derechos humanos de los grupos
indigenas es variada, pero se puede decir que las violaciones individuales y a comunidades
indigenas abarcan desde el aislamiento geografico al que se ha relegado a este sector de la
poblacién nacional hasta la marginacién econémica que se manifiesta en la carencia de todo
tipo de servicios e infraestructura que son mas que notorias en las zonas donde habitan estos

grupos.” *?

Consecuentemente, dentro de los problemas especificos que enfrentan las
comunidades indigenas estan el analfabetismo, la mortalidad infantil, la baja esperanza de
vida, la desnutrician, entre otros, es decir, los factores sociales inherentes a la pobreza, se

41 LIMPENS, Frans. Los Pueblos Indigenas en la Linea de Fuego del Desamolio. En Critica Juridica. Revista
Latinoamericana de Politica, Filosofia y Derecha. Instituto de Investigaciones Juridicas. Nimero 14. Universidad

Nacional Autonoma de México. México. 1994. pag.47.
2 AGUILAR A., Magdalena. Capacitacion de Derechos Humanos a Indigenas. En Critica Juridica, op. ¢it. pag.
127.
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amplian de manera considerable en estos casos, lo que hace mas patente la desigualdad e

injusticia en que viven dichas comunidades.

En la actualidad, no podemos afirmar que se estan resolviendo favorablemente todas las
demandas de los pueblos indigenas, aun con las Gltimas reformas constitucionales y legales,
que seran estudiadas en el capitulo siguiente, pero que dejan latente muchos conflictos, por
ejemplo, no se ha solucionado satisfactoriamente el problemas de Chiapas, ni de otras
regiones del pais, antes bien se sigue padeciendo hambre y miseria en generat en muchas
comunidades, algunas de las cuales inclusive han desaparecido, por lo que es urgente
adoptar nuevas medidas con el propésito de enfrentar ia situacién actual de los indigenas.

En una visién global sobre nuestro tema, Carlos Montemayor destaca lo siguiente: “Los
investigadores recordaban que a la llegada de los espafioles, en el territorio que ahora es
México se hablaban aproximadamente 170 idiomas indigenas. A finales del siglo XIX existian
alrededor de 100. en el lumbral del siglo XXi, se hablan 62. Esta reduccion constante puede
explicarse de distintas maneras. Primero, por la desaparicién de los pueblos mismos.
También, por el proceso creciente del mestizaje. Igualmente, por que quizas los grupos
indigenas asumen otra estructura social o politica para mantener su presencia y tradicién

cultural.”

Cualquiera que sea la razén que se acepte en cuanto a este fenémeno, la realidad es
que los pueblos indigenas en nuestro pais han estado padeciendo desde hace mucho tiempo,
a tal grado que, efectivamente, han desaparecido varias de las comunidades que existieron
en otro liempo, o bien, para subsistir se han tenido que transformar, adoptando nuevas
formas de organizacion e identidad, con lo cual tienden a perder sus costumbres, tradiciones
y cultura, pero lo peor de todo es que se siguen encontrando en una situacién miserabie en
donde perdura la desigualdad social y econémica, asi como una reiterada violacion a sus
derechos humanos, lo gue pone de manifiesto 1a necesidad de atender con mayor cuidado a

las comunidades indigenas.

“> MONTEMAYOR, Carlos. op. cit. pag. 267.



30

Cabe precisar que en su momento el Instituto Nacional Indigenista y la Direccion

General de Culturas Populares realizaron una investigacion en donde encontraron 62 lenguas

indigenas, las cuales se hablan en diferentes comunidades y pueblos, entre los cuales

destacan los siguientes:

Amuzgos

Coras

Chatinos

Chichimecas
Chinantecos

Chochos

Choles

Chontales

Chontales de Tabasco
Guarijios

Huastecos de San Luis Potosi
Huastecos de Veracruz
Huaves

Huicholes

Kikaputes

Lacandones

Mames

Matlatzincas

Mayas

Nahuas (Huasteca Veracruzana)
Nahuas de Milpa Alta

Nahuas de Morelos
Nahuas (Sierra Norte-Puebla)
Otomies del Estado de México
Otomies del Valle del Mezquital
Pames de Querétaro

Pames de San Luis Potosi
Papagos

Pimas

Popolucas

Purépechas

Seris

Tarahumaras

Tepehuanes del Norte
Tepehuanes del Sur
Tlapanecos

Tojolabales

Totonacas
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Mayos Triquis

Mazahuas Tzotziles y Tzeltales

Mazatecos Yaquis

Mexicaneros Zapotecos (Istmo Tehuantepec)
Mixes Zapotecos (Sierra Norte -Oaxaca)
Mixtecos Zapotecos (Valies Centrales)
Mochos Zoques de Chiapas “

Nahuas de Guerrero

Para una mayor referencia de lo anterior, conviene sefialar que las principales lenguas
indigenas son: Nahuatl, maya, zapoteca, mixteco, otomi, totonaca, mazateco, mazahua,
huasteco, purépecha, tarahumara y chichimeca. Basta lo anterior para damos cuenta de que
existen diversos pueblos repartidos en el territorio nacional, lo que también revela una
pluralidad de culturas, costumbres y tradiciones, que deben ser respetadas para conservar fa
identidad e integridad de los pueblos indigenas.

“ Estos datos se sacaron de Intemet: Péagina www.ini.gob.mx/ consultada el 12 de septiembre de 2003.
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CAPITULO 2

LOS INDIGENAS EN LA LEGISLACION
MEXICANA

A. En la Constitucion de 1917 y sus reformas en materia de derechos indigenas.

En la Constitucion de 1917 no se establecid de manera especifica una normatividad a
favor de los indigenas, a pesar de que ellos fueron protagonistas destacados en el
movimiento armado de la Revolucion mexicana, razéon por la cual debieron haberse

establecido algunos derechos y prerrogativas en materia indigena.

Lo anterior quizas se debié a que las Leyes Fundamentales anteriores a la de 1917 no
reconocieron ni regularon la problematica que enfrentaron tos pueblos indigenas en et tiempo
pasado. En este sentido, el distinguido profesor de la Facultad de Derecho, Juventino V.
Castro sefiala que: “En nuestras Constituciones pasadas, y aun en 1917 al expedirse la
vigente, se ignora el problema (de los indigenas) y sus consecuencias. Ni siquiera se
reflexiona sobre nuestro mestizaje, nuestras caracteristicas y sus indudables consecuencias.
Nada se hace sino hasta 1992 %

Realmente, las disposiciones aplicables a las comunidades indigenas se encuentran en
el capitulo de las garantias individuales, pero en él se establecen en general los derechos
fundamentales para todos los gobemados, asi que también tienen garantias de igualdad,
libertad, seguridad y propiedad, pero como se vuelve a repefir, no se considerd la
problematica de los pueblos indigenas como tales, pese a su obvio estado de inferioridad real
con respecto al resto de la nacién, en contradiccién tanto a los principios de igualdad y
democracia, pilares de la Constitucion y con la vision social del Constituyente de Querétaro

que protegi6 juridicamente a obreros y campesinos.

* CASTRO, Juventino V. Garantias y Amparo. Décimo primera edicion. Editorial PorrGa. México. 2000. pag.
119,
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Dentro del capitulo aludido, el articulo 27 constitucional contiene, desde su texto original
algunas referencias aplicables a los indigenas, siempre y cuando sean considerados como
ejidatarios 0 miembros de un nicleo de poblacién, lo que nos lleva a la reflexion de que la
legislacion agraria, a0n sin hacer referencia expresa a pueblas y comunidades indigenas, fue
la que olorgd mayores beneficios y prerrogativas en un aspecto de vital importancia como lo
es el reconocimiento del derecho de propiedad sobre sus tierras, a través de las acciones
agrarias de Restitucién, de Reconocimiento y Titulacién de Bienes Comunales y de Conflicto

por Limites.

Dicho precepto ha sido modificado subsecuentemente, de tal manera que con el tiempo
se han venido estableciendo mas garantias y derechos a favor de las personas antes
mencionadas, a tal grado que el texto vigente ya hace mencién de manera concreta a los

grupos indigenas.

En efecto, en la fraccion VII, del articulo 27 de nuestra Constitucion se reconoce de
manera expresa la personalidad juridica de los nlcleos de poblacion ejidales y comunales y
se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento humano como para
actividades productivas. Esta norma agrega que la ley protegera la integridad de las tierras de
los grupos indigenas. '

Por su parte, la fraccion XIX del mismo articulo 27 constitucional, incluida en el texto por
una reforma posterior, sefiala que con base en la Constitucién, el Estado dispondra las
medidas para la expedita y honesta imparticién de la justicia agraria, con abjeto de garantizar
la seguridad juridica en ia tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pequefta propiedad y
apoyara la asesoria legal de los campesinos. Para ta! efecto, se crearon en 1992 los
Tribunales Agrarios y la Procuraduria Agraria.

B. L.a Reforma de 1991.

Fue hasta el afio de 1991 cuando se aprob¢ la iniciativa de reforma constitucional que el
Ejecutivo Federal hizo llegar a fa Camara de Diputados, originando una adicién al articulo 4°
constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de enero de 1992, para

disponer lo siguiente:
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“‘Articulo 4°. La nacién mexicana tiene una composicién pluricultural
sustentada originalmente en sus pueblos indigenas. La Ley protegera vy
promovera el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y
formas especificas de organizacion social, y garantizard a sus integrantes el
efectivo acceso a la jurisdiccion de Estado. En los juicios y procedimientos
agrarios en que aquellos sean parte, se tomaran en cuenta sus practicas y

costumbres juridicas en los términos que establezca la ley...”

En su oportunidad, el Dr. Ignacio Burgoa, al referirse a la norma anterior, expreso lo
siguiente: “Es importante observar que la disposicidn transcrita rompe con el sistema de
derecho escrito en que tradicionalmente se ha organizado el Estado mexicano, pues
considera como fuente de las decisiones jurisdiccionales en los procedimientos confenciosos
en que los indigenas sean parte, sus practicas y costumbres, lo que implica el respeto al sery
al modo de ser de los multiples grupos étnicos que integran come parte pluriforme de la

sociedad mexicana.” 46

Aun cuando, efectivamente, se rompe nuestro sistema de Derecho escrito, lo mas
importante es que se hagan valer los derechos de los indigenas y que se garantice su acceso
a la jurisdiccion del Estado. Si esto se logra, vale la pena completar y enriquecer nuestros
sistemas juridicos tradicionales dandoles una mayor fortaleza sustentada en {a equidad.

No obstante, si bien es cierto que con la reforma constitucional aludida se sientan las
bases para mejorar el nivel de vida de las comunidades indigenas mexicanas, en todos los
aspectos, todavia estamos muy lejos de alcanzar tal meta, ya que en la realidad no se ha
dado un verdadero cambio: Los indigenas siguen tan marginados y miserables como o
estaban antes de que se elevaran al rango constitucional los principios que pugnan por
proporcionaries un mayor bienestar, solamente han tenido efectos declarativos.

En relacién con esto, el Dr. Jorge Madrazo comentd, en su momento, lo siguiente: “No

somos tan ingenuos de considerar que la doliente realidad en ia que viven los pueblos

* BURGOA ORI{HUELA, Ignacio. Las Garantias Individuales. Trigésima segunda edicién. Editorial Porrua.
México. 2000. pag. 278.
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indigenas se transformara automaticamente y por el solo hecho de haberse reformado la
Constitucién general de la Republica. La reforma no es puerto de llegada sino puerto de
salida.

Con la sélida base constitucional en vigor, debera dictarse una Ley Reglamentaria que
precise y desarrolle las estipulaciones constitucionales; que aclare la competencia legislativa
de la Federacion, los estados y los municipios; que establezca las especificas formas de
proteccién a las lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas especificos de
organizacion social de las comunidades indigenas; que aclare los instrumentos con que se
contara para que los indigenas accedan efectivamente a la jurisdiccion del Estado.

Con independencia de lo que establezca la Ley Reglamentaria, muchas otras leyes
federales y locales deberan ser revisadas para ponefrilas en consonancia con el mandato
constitucional. En sintesis, para quienes luchamos en el indigenismo el trabajo apenas

empieza.” ¥

iLucidos comentarios!, en parte recogidos por ofra reforma constitucional.
Lamentablemente, no se expidi6 esa ley reglamentaria, a pesar de los conflictos y
necesidades que han girado en torno de los pueblos indigenas.

C. La Reforma de 2001

El Diario Oficial de la Federacion del 14 de agosto de 2001 publico la debafida reforma
que se realiz6 como respuesta no sélo al movimiento de Chiapas sino a una presion de buena
parte de la sociedad mexicana. Haremos el comentario general en este lugar a reserva de los
andlisis particulares que se expondran en los dos capitulos siguientes.

El articulo 1° fue adicionado con dos pamafos; el primero de ellos adopta el contenido
que estaba en el articulo 2° y el parrafo tercero dispone lo siguiente:
“Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o
nacional, el género, la edad, las capacidades diferentes, la condicién social, las

7 MADRAZO, Jorge. La Adicién al Articulo 4° Constitucional en Materia indigena. Modemizacitn del Derecho
Mexicano. Reformas Constitucionales y Leqgales 1992. Instiuto de Investigaciones Juridicas. Universidad

Nacional Autonoma de México. México. 1993, pag. 32.
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condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias, el estado civil
o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular
0 menoscabar los derechos y libertades de las personas.”

La norma anterior incorpora en términos generales la no discriminacién, lo que
constituye un elemento novedoso dentro de nuestra Ley Fundamental, impiicando un avance
significativo en materia de derechos humanos, toda vez que al condenar cualquier forma de

discriminacion protege a enfermos de SIDA, protestantes, etc.

Héctor Fix-Fierro, al comentar el precepto que nos ocupa, sefiala que: °El principio de
igualdad se concibe hoy, fundamentalmente, como principio de no discriminacién. En este
sentido, [a igualdad no consiste en que no se puedan hacer distinciones entre las personas,
concediéndoles diversos derechos o privilegios, sino en que las distinciones o diferencias de
trato no pueden estar motivadas, en lo esencial, por criterios tales como la raza, |a religién, el
sexo, el origen social, etcétera. En términos méas generales, podriamos decir que el principio
de no discriminacion implica fa exclusidn de todo trato desigual que no pueda justificarse

constitucionalmente.” *®

De la parte inicial de la nomma antes transcrita se desprende que no debe haber
discriminacion en perjuicio de los indigenas, por el simple hecho de pertenecer a un grupo
étnico, de lo contrario se estarla atentado contra su identidad y dignidad como persona.

Por otro lado, se deroga el parrafo primero del articulo 4°, ya que su contenido, ampliado
considerablemente, regula los derechos de los pueblos indigenas, previstos ahora en el
articulo 2. Antes de referimos concretamente a este precepto que es el que mas nos interesa,
debemos mencionar que con la reforma aludida también se adiciona un pamafo al articulo 18
constitucional para establecer que; los sentenciados podran compurgar sus penas en los
centros penitenciarios mas cercanos a su domicilio, a fin de propiciar su reintegracién a la
comunidad como forma de readaptacion social. Naturalmente, esto incluye a los miembros de

las comunidades y pueblos indigenas.

“* FIX-FIERRO, Héctor. Comentarios al Articulo 1° Constitucional. En Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos Comentada y Concordada. Tomo |. Decimoséptima edicion. Editorial Pormia. México. 2003
pag. 6.
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La adicion que se hizo al precepto aludido comprende una garantia individual a favor de
todos los sentenciados, consistente en la posibilidad de compurgar su condena en el centro
penitenciario que esté mas cerca de su domicilio, lo cual facilitard a sus familiares y amigos
visitarlos con frecuencia a fin de que no pierdan contacto con el medio familiar que propicie su
readaptacion social, ya que lo contraric provocaria un aislamiento que obstruya dicha

readaptacion.

En opinién de! Dr. Sergio Garcia Ramirez, la adicion no tuvo una adecuada redaccion ya
que parece confundir la reintegracion a la comunidad con |la readaptacion social, sin embargo,
agrega que: “No tiene mucho caso, en mi concepto, intemarse en mayores reflexiones sobre
el sentido que tiene la expresibn empleada en el actual parrafo Gitimo. Mas alla de los
tropiezos de redaccion, lo que se ha querido es que no exista desarraigo del sentenciado con
respecto a su medio social natural, y sobre todo gque ese desarraigo —una extrafieza

perturbadora- no se produzca en el caso de los reclusos indigenas.” *®

Seguramente son los sentenciados indigenas quienes mas necesitaban esta
disposicién, misma que quizas no siempre tenga mucha eficacia, sobre todo cuando el centro
penitenciario en el cual se interne al recluso quede lejos de la comunidad a la que pertenezca
el indigena, no obstante, ubicarlo en el reclusorio “mas cercano a su domicilio® ya es un
derecho que habra de contribuir para lograr su reintegracién a la comunidad.

igualmente, el articwlo 115, fraccion lil, de nuestra Constitucion Politica Federal, fue
motivo de reforrma en su Ultimo parrafo, para disponer que las comunidades indigenas, dentro
del ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que

prevenga la ley.

En el articulo Cuarto Transitorio de fa reforma que nos ocupa se seftald que:
“El titular del Poder Ejecutivo Federal dispondra que el texto integro de la
exposicion de motivos y del cuerpo normativo del presente decreto, se traduzca

*? GARCIA RAMIREZ, Sergio. Comentarios al Articulo 18 Constitucional. En Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos Comentada v Concordada. op. cit. pag. 288.




a las lenguas de los pueblos indigenas dei pais y ordenara su difusién en sus
comunidades.”

Como ya lo mencionamos, el articulo 2° constitucional es el mas importante por contener
la normatividad aplicable a los pueblos indigenas. Refiriéndose a dicho precepto, el Dr. José
Gamas Torruco sefiala que: “El nuevo articulo 20 conslituye la Carta de Derechos Indigenas.
Se siguid la tradiciéon constitucional mexicana de dedicar un articulo a los derechos de un

grupo especifico.” %

Para no cambiar la esencia del precepto invocado es preferible transcribir dicha
disposicién, la cuai senala |o siguiente:

“Articulo 2° La naciéon mexicana es Lnica e indivisible.

“La nacién tiene una composicién pluricultural sustentada originaimente
en sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones
que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que
conserva sus propias instituciones sociales, econémicas, cutturales y politicas o
parte de ellas.

“La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental
para determinar a quienes se aplican las disposiciones sobre los pueblos
indigenas.

“Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aguellas que
formen una unidad social, econémica y cultural, asentadas en un territorio y
que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y costumbres.

“El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercera
en un marco constitucional de autonomia que asegure la unidad nacional. El
reconocimiento de los pueblos y comunidades indigenas se hara en las
constituciones y leyes de las entidades federativas, las que deberan tomar en
cuenta, ademas de los principios generales establecidos en los parrafos
anteriores de este articulo, criterios etnolingliisticos y de asentamiento fisico.

% GAMAS TORRUCO, José. op. cit. pag. 1143,



“A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a la
autlonomia para:

“l. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacién social,
economica, politica y cultural.

“Il. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacién y solucién de
sus conflictos internos, sujetandose a los principios generales de esta
Constitucion, respetando las garantias individuales, los derechos humanos v,
de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres. La ley
establecerd los casos y procedimientos de validacion por los jueces o
tribunales comespondientes.

“lil. Elegir de acuerdo con sus nommas, procedimientos y practicas
tradicionales, a las autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas
propias de gobiemno interno, garantizando la participacion de las mujeres en
condiciones de equidad frente a los vérones, en un marco que respete el Pacto
Federal y la soberania de los estados.

‘IV. Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los
elementos que constituyan su cultura e identidad.

“V. Conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tierras
en términos establecidos en esta Constitucion.

“VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y
tenencia de la tierra establecidas en esta Conslitucion v 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
coresponden a las areas estratégicas, en términos de esta Constitucion. Para
estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

“Vil. Elegir, en los municipios con pablacién indigena, representantes ante
los ayuntamientos.

“Las constituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y
regularan estos derechos en los municipios, con el propdsito de fortalecer la
participacién y representacion politica, de conformidad con sus tradiciones y

normas intemas.
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“Vlli. Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para garantizar ese
derecho, en todos fos juicios y procedimientos en que sean parte, individuai o
colectivamente, se deberan tomar en cuenta sus costumbres y especificidades
culturales respetando los preceptos de esta Constitucion. Los indigenas tienen
en todo tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores que
tengan conocimiento de su lengua y culfura.

“Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran las
caracteristicas de libre determinacién y autonomia que mejor expresen las
situaciones y aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad, asi como
las normas para el reconocimiento de las comunidades indigenas como
entidades de interés publico.

“B. La Federacion, los estados y los municipios, para promover la igualdad
de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria,
estableceran ias instituciones y determinaran las politicas necesarias para
garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo integral
de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas
conjuntamente con ellos.

“Para abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y
comunidades indigenas, dichas autoridades tienen la obligacion de:

*l. Impuisar el desarmollo regional de las zonas indigenas, con el proptsito
de fortalecer las economias locales y mejorar las condiciones de vida que sus
pueblos, mediante acciones coordinadas entre los tres 6rdenes de gobiemo,
con la participacion de las comunidades. Las autoridades municipales
determinaran equitativamente las asignaciones presupuestales que las
comunidades administraran directamente para fines especificos.

“Il. Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo la
educacion bilingile e intercultural, la alfabetizacién, la conclusién de ia
educacion basica, la capacitacién productiva y la educacién media superior y
superior. Establecer un sistema de becas para ios estudiantes indigenas en
todos los niveles. Definir y desarrollar programas educativos de contenido
regional que reconozcan la herencia cultural de sus pueblos, de acuerdo con
las leyes de la materia y en consulta con las comunidades indigenas. impulsar
el respeto y conocimiento de las diversas culturas existentes en la nacion.
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“Ill. Asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud mediante la
ampliacién de la cobertura del sistema nacional, aprovechando debidamente la
medicina tradicional, asi como apoyar la nutricion de los indigenas mediante
programas de alimentacién, en especial para la poblacién infantil.

“IV. Mejorar las condiciones de las comunidades indigenas y de sus
espacios para {a convivencia y recreaciéon, mediante acciones que faciliten el
acceso al financiamiento publico y privado para la construccion y mejoramiento
de vivienda, asi como ampliar la cobertura de los servicios sociales basicos.

“V. Propiciar a incorporacion de las mujeres indigenas al desamollo,
mediante el apoyo a los proyectos productivos, la proteccion de salud, el
otorgamiento de estimulos para favorecer su educacién y su participacion en la
toma de decisiones relacionadas con la vida comunitaria.

"VI. Extender ia red de comunicaciones que permita la integracién de las
comunidades, mediante la construccién y ampliacién de vias de comunicacién
y telecomunicacion. Establecer condiciones para que los pueblos y las
comunidades indigenas puedan adquirir, operar y administrar medios de
comunicacion, en los términos que las leyes de la materia determinen.

“VII. Apoyar las actividades productivas y el desamollo sustentable de las
comunidades indigenas mediante acciones que permitan alcanzar la suficiencia
de sus ingresos econdmicos, la aplicacion de estimulos para las inversiones
publicas y privadas que propicien la creacion de empleos, la incorporacion de
tecnologias para incrementar su propia capacidad productivas, asi como para
asegurar el acceso equitativo a los sistemas de abasto y comercializacion.

“Vili. Establecer politicas sociales para proteger a los migrantes de los
pueblos indigenas, tanto en el terrtorio nacional como en el extranjero,
mediante acciones para garantizar log derechos laborales de los jornaleros
agricolas; mejorar las condiciones de salud de las mujeres; apoyar con
programas especiales de educacion y nutricion a niflos y jovenes de familias
migrantes; velar por el respeto de sus derechos humanos y promover la
difusion de sus culturas.

“IX. Consultar a los pueblos indigenas en la elaboracién de! Plan Nacional
de Desarollo y de los estatales y municipales y en su caso, incorporar las
recomendaciones y propuestas que realicen.
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“Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones sefialadas en este
apartado, la Camara de Diputados del Congreso de {a Unién, las legislaturas de
las entidades federativas y ios ayuntamientos, en el &mbito de sus respectivas
competencias, estableceran las partidas especificas destinadas al
cumplimiento de estas obligaciones en los presupuestos de egresos que
aprueben, asi como las formas y procedimientos para que las comunidades
participen en el ejercicio y vigilancia de las mismas.

“Sin perjuicio de los derechos aqui establecidos a favor de los indigenas,
sus comunidades y pueblos, toda comunidad equiparable a aquellos tendra en
lo conducente los mismos derechos tal y como lo establezca la ley.”

Esta normatividad no tuvo una buena recepcién por parte de diversos pueblos y
comunidades indigenas. Asimismo, los gobemadores de los estados de Oaxaca y Tlaxcala,
José Murat Casab y Alfonso Sanchez Anaya, respectivamente, expresaron su repudio ante la
publicacion de fa reforma constitucional, actitud similar a la de los legisladores locales
{laxcaltecas que interpusieron una accion de inconstitucionalidad en contra de las reformas.
En el mismo sentido se manifestaron el Centro de Derechos Humanos Fray Bartolomé de las
Casas y organizaciones indigenas de 14 estados reunidas en la ciudad de Oaxaca.

Es en el Estado de Qaxaca en donde hay una mayor diversidad de pueblos indigenas,
de ahi surgié la mayor protesta en contra de la reforma que nos ocupa, a tal grado que el
gobernador y los legisladores presentaron una controversia constitucional ante la Suprema
Corte de Justicia de la Naci6n, en donde se intenté demostrar las violaciones al procedimiento
legislativo, mismo que no considerd que algunas entidades federativas no hablan ejercido su
derecho al voto de sus legislaturas, consumando con ello un atropello al pacto federai y a los
mas elementales fundamentos de la democracia.

Asimismo, el Presidente y Sindico Municipal del Ayuntamiento de Guelatao de Judrez,
Estado de Oaxaca, promovieron una diversa controversia constitucional, impugnando el
procedimiento de reformas y adiciones a la Constitucion federal en materia de derechos y

cultura indigenas.
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Mediante e Comunicado nimero 461, de fecha 11 de octubre del 2001, emitido por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se dio a conocer que el Maximo Tribunal resolvié
desechar, por haber sido presentada inoportunamente, la controversia constitucional
interpuesta por el Estado de Oaxaca en contra de las reformas constitucionales en materia
indigena. En sesiéon publica, el Pleno de ministros determiné desechar la controversia
presentada por el gobiemo de Qaxaca, por existir "un motivo manifiesto e indudable de
improcedencia™, consistente en que la demanda se present6 fuera det plazo que para el
efecto sefiala el Articulo 21, fraccion |, de ia Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del
Articulo 105 constitucional. Lo anterior, debido a que tratandose de los aclos realizados
dentro del procedimiento legislativo, Unicamente pueden ser combatidos desde el momento
en que es publicada la norma general que emana de! mismo, y no antes. En este caso, el
Estado de Oaxaca presentd la demanda de controversia constitucional, en contra del
procedimiento legislativo, el 31 de julio de 2001, en tanto que las reformas constitucionales en
materia indigena fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de agosto

siguiente.

Cabe sefialar que la resolucién aludida fue aprobada por mayoria de 8 votos y uno en
contra, del ministro José Vicenle Aguinaco Aleman, quien argumentd que las reformas
constitucionales, ya en si cristalizadas, son producto de la intervencién del Congreso de la
Unidn y de las legislaturas de los estados. Indicé que el Articulo 135 de ta Carta Magna
sefala que para que se declare ya modificada o reformada la Constitucion, basta la
declaracion del Congreso de la Unién o de la Comisién Permanente de que se hizo el
cémpuio de los volos totales de las legislaturas locales. En funcién de lo anterior, e ministro
Aguinaco consideré que aun cuando la demanda se present6 dias antes de la promulgacion,
fue oportuna. Sostuvo que el Articulo 135 constitucional no exige la pubficacion de la reforma
para su entrada en vigor, y aln cuando la Ley Reglamentaria del Articutlo 105 de la Carta
Magna si establezca un plazo de 30 dias a partir de la publicacién de la ley a combatirse, esta '
itima no puede estar por encima de la Constitucion. Producto de esta resolucion se derivaron
tres tesis, en el sentido de que cuando en una controversia constitucional sélo se impugnen
los actos del procedimiento legislativo que dio origen a una norma general que no ha sido

5 vaéase el Comunicado nimero 461, de fecha 11 de octubre del 2001, emitido por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn.
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publicada, se desechara por existir un motivo “manifiesto e indudable de improcedencia.” Con
base en lo anterior, en materia de controversia constitucional, (nicamente podran combatirse
los vicios del procedimiento legislativo, una vez que la norma general sea publicada. 52

La segunda controversia mencionada que solamente fue admitida respecto del Sindico
Municipal, se resolvié por acuerdo de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion con fecha 18 de octubre de 2002 en sentido de declarar su improcedencia,
considerando el Maximo Tribunal que la controversia constitucional no es procedente en
contra del procedimiento de reformas a la Constitucion que establece el articulo 135 de la
Constitucion Federai, en razén de que el articulo 105 del mismo ordenamiento no prevé entre
los sujetos que pueden ser parte en una controversia, al 6rgano reformador que lleva a cabo
ese procedimiento, ni tampoco los actos que realiza, concluyendo que por tal motivo dichos
actos no pueden ser revisados por la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. %

La existencia de las controversias constitucionales, derivadas de la reforma en cuestion
ya indican que el inicio de la nueva normatividad en materia indigena no es del todo plausible.
Ahora bien, basta considerar el contenido del vigente articulo 2° de nuestra Ley Suprema
para darnos cuenta que esta lieno de declaraciones que, como decia el Dr. Jorge Carpizo,
refiriéndose al texto anterior previsto en el articulo 4° constitucional, si no se expide una ley
reglamentaria de poco serviran las disposiciones vigentes.

Ademas, segun lo sefialé en su oportunidad el Dr. Ignacio Burgoa, aunque refiriéndose
al anterior articulo 4° constitucional en su primer parrafo: “Estas declaraciones por sl mismas
son ineficaces, pues se requiere la expedicién de su ley reglamentaria para que los 6rganocs
legislativos, administrativos y judiciales del Estado estén en condiciones de hacerias cumpilir
en beneficio de nuestros pueblos aborigenes y de sus miembros individuales componentes.
Sin dicha ley reglamentaria las garantias sociales a que tales declaraciones se refieren, sélo

significan buenos propdsitos y nobles intenciones.”

2 Comunicado nimero 461, de fecha 11 de octubre de! 2001, emitido por la Suprema Corte de Justicia de |a
Nacion.

3 véase acuerdo de 18 de octubre de 2002, emitido por la Segunda Sala de fa Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en la Controversia Constitucional 45/2001.

* BURGOA ORIHUELA, Ignacio. op. cit. pag. 723.
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Por lo tanto, no so6lo tenemos buenos propésitos y amplias declaraciones en materia
indigena, segiin comentarios del Dr. José Gamas Torruco: “Se reconocieron y ampliaron
todos los principios contenidos en los seis parrafos del articulo propuesto en la iniciativa
(presentada por el Presidente Vicente Fox). Se consideré (por parte del Congreso de la
Unién) que tal y como los planteaba el Ejecutive quedaban en meras declaraciones. Por ello
se les dio el caracter de acciones concretas y obligatorias del Estado y se obliga a los

érganos correspondientes a realizar las previsiones presupuestales respectivas.”

En consecuencia, debemos aceptar que el nuevo articulo 2° constitucional contiene méas
que declaraciones, toda vez que si se han consagrado algunos derechos a favor de los
indigenas, los cuales desde los acuerdos de San Andrés ya habifan sido clasificados por José
Ramon Cossio Diaz en los siguientes grupos: "primero, los derechos politicos, ‘para fortalecer
su representacion politica y participacién en las legislaturas y en el gobiemo, con respeto a
sus tradiciones y para garantizar la vigencia propia de su gobiemo intemo’; segundo, los
derechos de jurisdiccion, ‘para que se acepten sus propios procedimientos para designar sus
autoridades y sus sistemas normativos para la resolucion de conflictos internos, con respecto
a los derechos humanos’; tercero, derechos sociales, ‘para que se garanticen sus formas de
organizacion social, la satisfaccion de sus necesidades humanas fundamentales y sus
instituciones internas’; cuarto, derechos econdémicos, ‘para que se desarrollen sus esquemas
y alternativas de organizacién para el trabajo y de mejora de eficiencia de la produccién’ y,
quinto, derechos culturales, ‘para que desamollen su creatividad y diversidad cultural y
persistencia de sus identidades’.” ¥

Por lo tanto, dentro de los derechos indigenas se prevén diversas especies de
facultades, pero algunas de ellas tienen el carécter de imperativos programéticos, los cuales
en opinion del Dr. José Gamas Tomuco: "..son preceptos, dirigidos a los drganos, que
instruyen sobre la materia de las normas que han de crear o aplicar. -Agrega que- Los
imperativos programaticos contienen obligaciones. Van dirigidos, en primer término, al
legislador, pero constituyen también claras prescripciones al Ejecutivo, que tendra por fuerza
que incorporarlos en los planes de gobiemo y dentro de los proyectos de presupuesto que

5”GAMAS TORROCO, José. op. cit. pags. 1161 y1162
% CcOSSIO DIAZ, José Ramén y otros. Dere ultura
Miguel Angel Pormia. México. 1998. pags. 64y65

ale Juridico, Editorial
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debe elaborar. El sometimiento de unos y otros al Legislativo establece una responsabilidad

conjunta.” ¥

Segun el autor citado, los imperativos programaticos no pueden adquirir {a forma de
derecho subjetivo publico, toda vez que su eventual incumplimiento no conlleva sancién
constitucional, es decir, no se pueden cumplir por la fuerza ni llevarse a los 6rganos

jurisdiccionales.

De acuerdo con to anterior, algunos de ios derechos indigenas que se han consagrado
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos tienen el caréicter de garantias
individuales cuando puedan someterse al control de constitucionalidad, por lo que sera
posible exigir su cumplimiento, si es necesario ante los érganos jurisdiccionales, mientras que
otros derechos indigenas adquieren el caracter de imperativos programaticos, que
dificilmente podran ser reclamados, ya que dependen de los programas de gobiemo y de las

medidas presupuestales que se adopten en su momento.

Asi, podemos mencionar que tienen el caracter de imperativos programaticos los
derechos sociales, econdmicos y culturales que se han consagrado a favor de las
comunidades indigenas; los derechos politicos y de jurisdiccion implican mas bien un
conjunto de competencias que tiene los pueblos indigenas para organizarse juridicamente.
No obstante, hay algunos derechos individuales, para la mujer y para los menores que si
adquieren la naturaleza de garantias individuales, que se pueden reclamar ante los 6rganos

jurisdiccionales.

Por otra parte hay que agregar que se dejé un amplio margen a las legisiaturas estatales
para expedir leyes en los aspectos medulares de los pueblos y comunidades que contempla
la reforma. Se fundé esta aclitud claramente en que, sentados los principios generales,

corresponde a los estados su reglamentacion.

Consideramos que no puede ser de otra manera, si se toma en cuenta que por la
composicion pluricultural de nuestra nacién la problemética indigena es tan variada, de forma

T GAMAS TORRUCO, José. op. cit. pags. 375y 376.
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tal que cada grupo, pueblo 0 comunidad indigena en su ubicacién geogréfica, presenta sus
propias particularidades y peculiaridades en cuanto a sus usos y costumbres y su cultura, lo
que los hace distinguirse entre si, por lo que de establecerse una reglamentacion general de
sus derechos, implicaria desconocer su particular realidad, con el consecuente riesgo de que
no se alcancen los objetivos de su lucha y de la reforma.

No debemos olvidar que, por otro lado, existen inconformidades y hasta repudio ante |a
vigente normatividad. Dicho repudio se debe a que no se adoptaron todas las soluciones que
ya se habian pianteado en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar y en el proyecto de la
COCOPA, ademas, no se reconocio plenamente !a autonomia de los pueblos y comunidades
indigenas, ya gue la norma constitucional remite al reconocimiento que deberd hacerse en las
Constituciones y leyes de las entidades federativas, lo cual pone de manifiesto la necesidad
de seguir abordando estos temas para alcanzar los objetivos en beneficio de las comunidades
indigenas.

D. En la legislacién reglamentaria.

Como consecuencia de la reforma hecha al articulo 2° Constitucional, en el que se
regulan ios derechos de los pueblos y comunidades indigenas, resulta légico que se expidan
leyes que reglamenten esas disposiciones generales.

La primera Ley reglamentaria de tales disposiciones {0 es la Ley General de Derechos
Lingliisticos de los Pueblos Indigenas, aprobada por el Congreso de la Union mediante
Decreto de 15 de diciembre de 2002, promulgado por el Presidente de la Repiiblica el 10 de
marzo de 2003 y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de marzo siguiente,
mediante ia cual se regula el reconocimiento y proteccion de los derechos linglisticos,
individuales y colectivos de los pueblos y comunidades indigenas, asi como 1a promocitn del
uso y desarrollo de las lenguas indigenas.

En esa Ley se crea el instituto Nacional de Lenguas Indigenas, como Organismo
descentralizado de la Administracién Publica Federal, cuyo objeto sera el de promover el
fortalecimiento, preservacion y desarrollo de las lenguas indigenas que se hablan en el
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territorio nacional, el conocimiento y disfrute de la riqueza cultural de 1a Nacién y, asesorar a
los tres ordenes de gobiemo para articular las politicas publicas necesarias en la materia.

Una segunda Ley fue aprobada por el Congreso de la Unién mediante decreto de 30 de
abril de 2003, promulgado el 19 de mayo de 2003, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 21 de mayo del mismo afio, que constituye la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, como un Organismo descentralizado de Ila
Administracion Publica Federal, no sectorizado, con personalidad juridica, patrimonio propio,
con autonomia operativa, técnica, presupuestal, con sede en la ciudad de México, Distrito
Federal, cuyo objeto es orientar, coordinar, promover, apoyar, fomentar, dar seguimiento y
evaluar los programas, proyectos, estrategias y acciones publicas para e! desarrollo integral y
sustentable de los pueblos y comunidades indigenas.

Debe mencionarse que este Organismo sustituye al Instituto Nacional Indigenista, cuya
Ley de creacion se abroga en el articulo segundo transitorio de la Ley citada.

En el articulo segundo transitorio del Decreto que reformé el articulo 2 Constitucional, se
dispone gue el Congreso de la Uni6n y las Legislaturas Estatales, deberan realizar las
adecuaciones a las Leyes federales y Constituciones locales que procedan y reglamenten o
dispuesto en este precepto Constitucional.

Asi, han sido reformados ordenamientos federales para ponerlos en concordancia con lo
dispuesto en el articulo 2 Constitucional, entre los cuales se mencionan los siguientes:

Por Decreto del Congreso de la Unién de fecha 12 de noviembre de 2002, promulgado
el 11 de diciembre siguiente y publicado en el Diaric Oficial de la Federacion el 18 de
diciembre de 2002, se reformaron y adicionaron los articulos 24, 107, 180, 222 bis, 271 y 274
bis del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, relativos a cuestiones procedimentales
relacionados a juicios en que indigenas sean parte en los mismos; los articuios 51 y 52 del
Cédigo Penal Federal, relacionados con las sentencias penales en las cuales el acusado es
indigena y los articulos 6, 15, 18, 124 bis, 128, 154, 159 y 200 bis del Cédigo Federal de
Procedimientos Penales, relativos a tramites procesales en que el inculpado sea indigena.
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Por Decreto de 15 de diciembre de 2002, promulgado el 10 de marzo de 2003 y
publicado en el Diario Oficial de la Federacitn el 13 de marzo siguiente, se reformé la fraccion
IV del articulo 7 de la Ley General de Educacién, relativas a las facultades de la Secretaria de
Educacion Publica para promover mediante la ensefianza, el conocimiento de la pluralidad
lingiistica de la Nacion y el respeto a los derechos linglisticos de los pueblos indigenas,
estableciéndose ademas el derecho de los hablantes de lenguas indigenas a lener acceso a

la educacidn obligatoria tanto en su propia lengua como en espaiiol.

En el mismo Decreto relativo a la creacion de la Comision Nacional para el Desarrollo
de los Pueblos indigenas, se reformé la fraccién VI del articulo 32 de la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, que facultaba a la Secretaria de Desarrollo Social para
intervenir en cuestiones indigenas.

Asimismo, en el citado Decreto, se reformd el primer parrafo del articulo 5 de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, incluyendo en el listado de dichas Entidades a la
Comisi6n Nacional para el Desarmollo de los Pueblos Indigenas.

Por Decreto del Congreso de la Unién de 3 de abril de 2003, promulgado el 10 de junio
siguiente y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de junio del mismo afio, se
reformaron y adicionaron los articulos 1, 6, 14, 15, 16, 20, 20 bis, 29, 34 y 37 de la Ley de
Planeacién, en los cuales se hace referencia a los pueblos indigenas.

Por Decreto del Congreso de la Unién de 24 de abril de 2003, promulgado el 10 de junio
siguiente y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de junio del mismo afio, se
reformaron y adicionaron los articulos 9, 12 y 33 de la Ley Federal de Responsabilidad de los
Servidores Publicos, en los cuales se alude a los integranies se pueblos y comunidades

indigenas.

Por Decreto del Congreso de la Unién de 29 de abril de 2003, promulgado el 23 de junio
siguiente y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de junio del mismo afio, se
reformaron los articulos 3, 5, 6, 21, 32, 60 y 61 de la Ley para el Tratamiento de Menores
infractores para el Distrito Federal, en Materia comuan y para toda la Repdblica en Materia
Federal, los cuales se refieren a menores infractores indigenas.
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Asimismo se han emitido disposiciones administrativas sobre cuestiones indigenas,
como son. las Reglas de Operacién del Programa para el Desarrollo de los Pueblos y
Comunidades Indigenas, expedidas el 14 de mayo de 2003, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 23 de mayo siguiente; el Acuerdo por el que se dan a conocer modelos de
Convenios de Concertacién cuya celebracion serd necesaria para la realizacion de diversos
proyecios y programas en beneficio de indigenas, expedido el 29 de agosto de 2003,
publicade en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de septiembre siguiente; el Acuerdo por el
que se modifican las Reglas de Operacion del Programa para el Desarrollo de los Pueblos y
Comunidades Indigenas, expedido el 26 de agosto de 2003, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 15 de septiembre del mismo afio y el Acuerdo por el que se Publica el
Modelo de Convenio de Concertacion de la Modalidad de Capacitacién del Programa para el
Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas, expedido el 25 de septiembre de 2003,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 29 siguiente.

Es importante mencionar también que dentro de la legislacién reglamentaria relacionada
con las comunidades indigenas se encuentra la Ley Agraria, misma que como se enuncia en
su articulo 1°, es reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia agraria, siendo su

contenido de observancia general en toda la Reptiblica.

Uno de los preceptos sobresalientes de la Ley invocada, para efectos de nuestro tema
es el articulo 98, el cual se refiere al recanocimiento que como comunidad se da a los nicleos
agrarios, mismo que se deriva de los siguientes procedimientos: |. Una accién agraria de
restitucion para las comunidades despojadas de su propiedad; II. Un acto de jurisdiccion
voluntaria promovido por quienes guardan el estado comunal cuando no exista litigio en
materia de posesion y propiedad comunal; lll. La resolucion de un juicio promovido por
quienes conserven el estado comunal cuando exista litigio u oposicién de parte interesada
respecto a la solicitud del nicleo; o IV. El procedimiento de conversién de efido a comunidad.
De estos procedimientos se derivara el registro correspondiente en los Registros Pablicos de
la Propiedad y Agrario Nacional.

Dicho reconocimiento tiene singular importancia, segin se desprende de los siguientes
efectos juridicos previstos por el articulo 99, del ordenamiento invocado: La personalidad
juridica del ndcleo de poblacion y su propiedad sobre la tierra; la existencia del Comisariado
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de Bienes Comunales como 6rganoc de representacion y gestion administrativa de la
asamblea de comuneros en los términos que establezca el estatuto comunal y la costumbre;
la proteccion especial a las tierras comunales que las hace inalienables, imprescriptibles e
inembargables; los derechos y las obligaciones de los comuneros conforme a la ley y el

estatuto comunal.

Dentro de este contexto cabe sefialar que, de conformidad con el articulo 100 de la Ley
Agraria, la comunidad determinara el uso de sus tierras, su division en distintas porciones
segun las finalidades y la organizacién para el aprovechamiento de sus bienes. Ademas,
podra constituir sociedades civiles o mercantiles, asociarse con tefceros, encargar la
administracion o ceder temporalmente el uso y disfrute de sus bienes para su mejor
aprovechamiento. Esto refleja que el niclec de poblacién tiene facultades importantes para
disponer de sus tierras y organizarse como mejor le parezca para bien de la comunidad. Asl,
los pueblos indigenas han sido favorecidos con normas relativas a ia tenencia de sus tierras.

De manera complementaria encontramos que el articulo 108 de la Ley Agraria sefiala
que los ejidos podran constituir uniones, cuyo objeto comprendera la coordinacion de
actividades productivas, asistencia mutua, comercializacién u otras no prohibidas por la Ley.
Un mismo ejido, si asi lo desea, podra formar, al mismo tiempo, parte de dos 0 mas uniones
de ejidos. Se agrega que los ejidos y comunidades, de igual forma podrén establecer
empresas para el aprovechamiento de sus recursos naturales o de cualquier indole, asi como
la prestacion de servicios. En estas empresas podran participar ejidatarios, grupos de mujeres
campesinas organizadas, hijos de ejidatarios, comuneros, avecindados y pequefios
productores. Todo esto representa una forma de modemizar las actividades que se realizan

en los ejidos y comunidades indigenas.

Para hacer efectivos los derechos antes enunciados, y otros semejantes y favorables
para los ejidos y comunidades de campesinos, fue necesaria la creacion de la Procuraduria
Agraria como un organismo descentralizado de la Administracién Publica Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, la cual estd prevista en la ley que nos ocupa, en
donde el articulo 136 contempla algunas atribuciones como las siguientes: Coadyuvar y en su
caso representar a los ejidatarios, comuneros, pequefios propietarios y avecindados, entre
otros, en asuntos y ante autoridades agrarias; asesorar a dichas personas sobre las consultas
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juridicas planteadas en sus relaciones con terceros que tengan que ver con la aplicacion de la
ley; promover y procurar la conciliacion de intereses entre estas personas, en casos
controvertidos que se relacionen con la normatividad agraria; prevenir y denunciar ante la
autondad competente, la violacion de las leyes agrarias, para hacer respetar el derecho de
sus asistidos e instar a las autoridades agrarias a la realizacién de funciones a su cargo y
emitir las recomendaciones que considere pertinentes; estudiar y proponer medidas
encaminadas a fortalecer la seguridad juridica en el campo; investigar y denunciar los casos
en los que se presuma la exislencia de practicas de acaparamiento o concentracién de
tierras, en extensiones mayores a las permitidas legalmente; asesorar y representar, en su
caso, a las personas antes mencionadas en sus tramites y gestiones para obtener la
regularizacion y titulacion de sus derechos agrarios, ante las autoridades administrativas o
judiciales que corresponda; denunciar ante el Ministerio Publico o ante las autoridades
correspondientes, los hechos que lleguen a su conocimiento y que puedan ser constitutivos
de delito o que puedan constituir infracciones o faltas administrativas en la materia.

Por otro lado, para garantizar una efectiva justicia agraria, se crearon los tribunales
agrarios. Al respecto, e! articulo 164 de la Ley Agraria dispone que:

‘En la resolucién de las controversias que sean puestas bajo su
conocimiento, los tribunales se sujetaran siempre al procedimiento previsto por
esta ley y quedara constancia de ella por escrito. En los juicios en que se
involucren tierras de los grupos indigenas, los tribunales deberdn de considerar
las costumbres y usos de cada grupo mientras no contravengan lo dispuesto
por esta ley ni se afecten derechos de tercero. Asimismo, cuando se haga
necesario, el fribunal se asegurard de que los indigenas cuenten con
traductores. Los tribunales suplirdn la deficiencia de las partes en sus
planteamientos de derecho cuando se trate de nucleos de poblacién ejidales o

comunales, asi como ejidatarios y comuneros.”

Es facil percibir que con las disposiciones anteriores se prevén diversos derechos y
garantias a favor de las comunidades y ejidos en general, dando especial atencién a los
indigenas, de tal manera que se contempla la posibilidad de tomar en cuenta sus usos y

costumbres para respetar su identidad.
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Otra de las leyes reglamentarias que ya hemos mencionado que es la Ley General de
Educacion, ademas de su articulo 7°, también contiene otras disposiciones a favor de las
comunidades indigenas, entre ellas, el articulo 13 que sefiala que corresponden de manera
exclusiva a las autoridades educativas locales, en sus respectivas competencias, las
atribuciones que se enuncian, entre las cuales esta la de prestar los servicios de educacion
inicial, basica -incluyendc la indigena-, especial, asi como la normal y demas para la

formacion de maestros.

Por su parte, el articulo 20 de la misma Ley establece que las autoridades educativas,
en sus respectivos ambitos de competencia, constituirdn el sistema nacional de formacion,
actualizacién, capacitacién y superacién profesional para maestros que entre otras, tendra la
finalidad siguiente: La formacién, con nivel de licenciatura, de maestros de educacidn inicial,
basica -incluyendo la de aquellos para Ja atencién de la educacion indigena- especial y de

educacion fisica.

De las disposiciones anteriores se desprende que se procura dar especial atencion a la
educacion indigena, para tal efecto se busca la formaciéon de profesores, con nivel de
licenciatura, que sean idéneos, capaces y profesionales para brindar ese lipo de educaci6n.

Uno de los preceptos mas importantes de la Ley aludida es el articulo 32, que dispone lo
siguiente:

‘Las autoridades educativas tomardn medidas fendientes a establecer
condiciones que permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacion de cada
individuo, una mayor equidad educativa, asi como el logro de la efectiva
igualdad en oportunidades de accesc y permanencia en los servicios
educativos. Dichas medidas estardn dirigidas, de manera preferente, a los
grupos y regiones con mayor rezago educativo o que enfrenten condiciones
econdmicas y sociales de desventaja.”

De la parte final de esta norma se desprende que es tarea prioritaria llevar la educacion
a los grupos con mayor rezago o gue se encuentran en condiciones desfavorables, entre los
cuales estan precisamente las comunidades indigenas.



54

En el articulo 38 de la misma Ley encontramos otra disposicién interesanta al
establecerse que la educacién bdsica, en sus tres niveles, lendra las adaptaciones requeridas
para responder a las caracteristicas linghisticas y culturales de cada uno de los diversos
grupos indigenas del pafs, asi como de la poblacién rural dispersa y grupos migratorios. Con
eslto se enfatiza la necesidad de atender de manera especial a los grupos indigenas, aunque
en la praciica no siempre se logra, segin lo demuestra el rezago educativo que permanece

hasta nuestros dias.

En este orden de ideas, cabe sefialar que la Ley de Amparo también contiene
disposiciones aplicabies a los indigenas, entre ellas, el articulo 212 sefiala que con la
finalidad de tutelar a los ntcleos de poblacion ejidal o comunal y a los ejidatarios y comuneros
en sus derechos agrarios, asi como, en su pretension de derechos, a quienes pertenezcan a
la clase campesina, se observaran las normas conducentes en los siguientes juicios de
amparo:

I.- Aquéllos en que se reclamen actos que tengan o puedan tener como
consecuencia privar de la propiedad o de la posesion y disfrute de sus tierras,

aguas, pastos y montes a los ejidos, o a los nicleos de poblacién que de hecho

y por derecho guarden el estado comunal, o a los ejidatarios o comuneros, lo

mismo si las entidades o individuos mencionados figuran como quejosos que

como terceros perjudicados.

I.- Cuando los actos reclamados afecten o puedan afectar otros derechos

agrarios de las entidades o individuos a que se refiere la fraccidon anterior, sea

que figuren como quejosos c como terceros perjudicados.

Ill.- Aquellos en que la consecuencia sea no reconoceries o afectaries en
cualquier forma derechos que hayan demandado ante las autoridades, quienes

los hayan hecho valer como aspirantes a ejidatarios o comuneros...”

Consecuentemente, se prevé el juicio de amparo en materia agraria, mediante el cual se
pretende dar solucion a las demandas hechas por ejidatarios y comuneros en general, entre

los cuales se encuentran los grupos indigenas.

Naturalmente, las normas que se establecieron sobre la materia procuran beneficiar a
estos quejosos o agraviados. Asl, el articulo 217 dispone que la demanda de amparo podra
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interponerse en cualquier tismpo, cuando el amparo se promueva contra actos gue tengan o
puedan tener por efecto, privar total o parcialmente, en forma temporal o definitiva, de la
propiedad, posesion o disfrute de sus derechos agrarios a un nicleo de poblacién sujeto al
régimen ejidal o comunal. Esta norma pretende mantener la oportunidad procesal para no
afectar los derechos de los grupos indigenas y demandantes en general del amparo en

materia agraria.

Cabe sefialar que en esta especie de juicio de amparo existen mas exigencias para las
autoridades responsables, seglin se desprende del articulo 224, en donde se establece que
dichas autoridades deberan acompafiar a sus informes justificados copias certificadas de las
resoluciones agrarias a que se refiera el juicio, de las actas de posesién y de los planos de
ejecucion de esas diligencias, de los censos agrarios, de los cerlificados de derechos
agrarios, de los titulos de parcela y de las demas constancias necesarias para determinar con
precision los derechos agrarios del quejoso y del tercero perjudicado, en su caso, asi como
los actos reclamados. La autoridad gue no remita las copias mencionadas, sera sancionada
con multa de veinte a ciento veinte dias de salario. En caso de que subsista la omisién no
obstante el requerimiento del juez, la muita se ira duplicando en cada nuevo requerimiento,

hasta obtener el cumplimiento de esta obligacién.

De lo que se trata con las normas anteriores es garantizar el respeto de los derechos de
los nucleos de poblacién y comunidades en general, por ello hay mayores exigencias para las
autoridades responsables que vulneren esos derechos.

En este contexto, el articulo 226 del mismo ordenamiento legal dispone que Los jueces
de Distrito acordardn las diligencias que estimen necesarias para precisar los derechos
agrarios de ios nucleos de poblacién o de los ejidatarios o comuneros en lo particular, asi
como también la naturaleza y efectos de los actos reclamados, asimismo deberan solicitar, de
las autoridades responsables y de las agrarias, copias de las resoluciones, planos, censos,
certificados, titulos y en general, todas las pruebas necesarias para tal objeto, debiendo vigilar
que dichas entidades agrarias tengan la intervencién que legaimente les corresponde tanto en
la preparacion, como en el ofrecimientc y desahogo de las pruebas, cerciorandose ademas
que las notificaciones se les hagan oportunamente, se les entregue copias de los
cuestionarios, interrogatorios o escritos que deban ser de! conocimiento de los mismos.
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Uno de los aspectos que pone de manifiesto la actuacion judicial a favor de los
demandantes en el juicio de amparo en materia agraria, es el hecho de que debera suplirse la
deficiencia de la queja y la de exposiciones, comparecencias y alegatos, asi como en los
recursos que los mismos interpongan con motivo de dichos juicios.

Consideramos que las normas anteriores son acertadas en el sentido de que el juicio de
amparo es el medio de defensa mas importante que tenemos, el cual debe ser asequible para
todos, incluyendo los grupos y comunidades indigenas, de otra manera se harian nugatorios
sus derechos.

Siguiendo con la idea de hacer valer los derechos de los pueblos indigenas, es oportuno
mencionar que el articulo 29 de la Ley de la Comision Nacional de Dereches Humanos,
sefiala que dicha Comision debera poner a disposicién de los reclamantes formularios que
faciliten el tramite, y en todo caso orientara a los comparecientes sobre el contenido de su
queja o reclamacion. Las quejas también podran presentarse oralmente, cuando los
comparecientes no puedan escribir o sean menores de edad. Tratdndose de personas que no
hablen o entiendan correctamente el idioma espafiol, se les proporcionara gratuitamente un
traductor. En este Ultimo supuesto entran los indigenas que no hablan espafiol, lo cual no es
motivo para impedirles la presentacién de quejas ante la Comision Nacional de Derechos

Humanos.

De manera mas especifica, el Reglamento interno de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos dispone en su articulo 29 que cuando se presenten ante la Comision Nacional
quejas por violaciones a los derechos humanos de comunidades indigenas que evidencien
patrones sistematicos de fransgresion de tales derechos, la Comision Nacional conocera de
dichas quejas.

La normatividad enunciada es una de las consecuencias mas positivas e inmediatas de
la reforma constitucional, sin embargo observamos que en ella se refleja el defecto
fundamental que consideramaos presenta tal reforma, que es el hecho de que la mayoria se
enfoca a proteger, mejorar o establecer prerrogativas en beneficio de los derechos

individuales de los indigenas, pero no asi de los colectivos.
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E. En la legislacién indigenista del Estado de Oaxaca.

Una de las entidades federativas que ha destacado por su legislacion en materia
indigenista es Oaxaca, por esa razon consideramos necesario referimos a su sistema
normativo, dentro del cual tenemos en primer lugar a la Constitucién Politica de dicha entidad.

El precepto mas importante sobre la materia, dentro de la Constituciéon invocada, es el
articulo 16, en donde se destaca que el Estado de Oaxaca tiene una composicion étnica
plural, sustentada en la presencia y diversidad de los pueblos y comunidades que lo integran.
En este confexto, el derecho a la libre determinacitn de los pueblos y comunidades indigenas
se expresa como autonomia, por lo tanto, tienen personalidad juridica y gozan de derechos

sociales. %

Los pueblos indigenas que se reconocen en el estado de Oaxaca son: amuzgos,
cuicatecos, chatinos, chinantecos, chocholtecos, chontales, huaves, ixcatecos, mazatecos,
mixes, mixtecos, nahuas, triques, zapotecos y zoques. De estos pueblos, el Estado reconoce
sus formas de organizacién social, politica y de gobiemno, sus sistemas normativos internos, la
jurisdiccion que tienen en sus temritorios, el acceso a los recursos naturales de sus tierras, su
participacién en el quehacer educativo y en los planes y programas de desarrolo, sus formas
de expresion religiosa y artistica, la proteccion de las mismas y de su acervo cultural y en
general para todos los elementoes que configuran su identidad.

En el precepto aludido se hace mucha referencia a la ley reglamentaria, la cual entre
ofras cosas, castigara las diversas formas de discriminacion étnica y las conductas etnocidas;
asi como el saqueo cultural en el estado. Iguaimente protegera a los pueblos y comunidades
indigenas contra reacomodos y desplazamientos, determinando los derechos y obligaciones

gue se deriven de los casos de excepcion que pudieran darse.

Se prevé en la misma norma aludida que en los juicios en que un indigena sea parte, las

autoridades se aseguraran que de preferencia los procuradores de juslicia y los jueces sean

® vease GONZALEZ GUERRA, Gisela (compiladora). Derechos de 3 5l
América Lating. Segunda edicién. Comisién Nacional de Derachos Hurmnos Méx:eo 1999 pégs 518 521.
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hablantes de la lengua nativa o, en su defecto, cuenten con un traductor bilingle y se tomardn
en consideracién, dentro del marco de la ley vigente, su condici6n, practicas y costumbres,
durante el proceso y al dictar sentencia.

Es interesante destacar que se reconocen los sistemas normativos internos de los
pueblos y comunidades indigenas, asi como también se reconoce jurisdiccion a las
autoridades comunitarias de fos mismos. Esto implica la aceptacion de normas de caracter
oral y consuetudinario

Por otro lado, el Estado, en el ambito de su competencia, reconoce a los pueblos y
comunidades indigenas el derecho social al uso y disfrute de los recursos naturales de sus
tierras, asimismo, de acuerdo a sus programas presupuestales, dicta medidas tendientes a
procurar el desarrolio econémico, social y cultural de dichos pueblos.

Una disposicion mas que merece ser destacada es el articulo 138 bis A, que se refiere a
la jurisdiccion indigena, misma que se ejercerd por las autoridades comunitarias de acuerdo
con los usos y costumbres de los pueblos y comunidades indigenas, dentro del marco del

orden jurldico vigente.

El orden juridico aludido se encuentra fundamentalmente en la ley reglamentaria del
articulo 16 de la Constitucién de la entidad federativa mencionada. Se trata concretamente de
la "Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades indigenas del Estado de Oaxaca”
promulgada en junio de 1988 durante el gobiermno de Dibdoro Carrasco Altamirano.

El ordenamiento aludido es uno de los mas importantes sobre la materia; comprende
ocho capitulos, 63 articulos sustantivos y 4 transitorios; en estos (itimos se ordena la
traduccion de la ley a las lenguas de los pueblos indigenas de Oaxaca y se encomienda su
difusion a la Procuraduria para la Defensa del Indigena, tanto, en los pueblos y comunidades
indigenas, como, en las dependencias y organismos de los gobiemos federal, estatal y
municipal, especialmente en instituciones educativas y, en general, en las organizaciones

representativas de la sociedad civil oaxaguefia.

™ Cit. por GONZALEZ GUERRA, Gissla op. cit. pags. 522 — 538,
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El capitulo | de la ley invocada conliene algunas disposiciones generales, sefialdndose
que constituyen un minimo de prerrogativas en materia de derechos y cultura indigena,
asimismo contiene obligaciones para los poderes del estado en sus distintos Ambitos de
gobierno, para garantizar la existencia, pervivencia, dignidad y bienestar de los pueblos y

comunidades indigenas.

El articulo 3° de Ia ley aludida comprende alguncs conceptos elementales para entender
el contexto de este orden normativo, entre los cuales estan los siguientes:

“Pueblos indigenas: Aquellas colectividades humanas que, por haber dado continuidad
histérica a las instituciones politicas, econémicas, sociales y culturales que poselan sus
ancestros antes de la creacién del Estado de Oaxaca: poseen formas propias de organizacion
econdmica, social, politica y cultural; y afirman libremente su pertenencia a cualquiera de los
pueblos mencionados en el segundo parrafo del articulo 20 de este ordenamiento. El Estado
reconoce a dichos pueblos indigenas el caracter juridico de personas morales de derecho
publico, para todos los efectos que se derive de sus relaciones con los Gobiemos Estatal y
Municipales, asi como con terceras personas.

Comunidades indigenas: Aquellos conjuntos de personas que forman una o varias
unidades socioecondmicas y culturales en torno a un asentamiento comun, que pertenecen a
un determinado pueblo indigena de los enumerados en el articulo 2° de este Ordenamiento y
gue tengan una categoria administrativa inferior a la del municipio, como agencias
municipales o agencia de policias. E| Estado reconace a dichas comunidades indigenas el
caracter juridico de personas morales de derecho publico, para todos los efectos que se
deriven de sus relaciones con los Gobiemos Estatal y Municipales, asi como con ferceras
personas...

Derechos sociales: Las facultades y prerrogativas de naturaleza colectiva que el orden
juridico oaxaquefio reconoce a los pueblos y comunidades indigenas, en los ambitos politico,
econbmico, social, cultural y jursdiccional, para garantizar su existencia, pervivencia,
dignidad, bienestar y no discriminacién basada en la pertenencia a aquellos.

Sistemas normativos intemos. Conjunto de normas juridicas orales de caracter
consuetudinario que los pueblos y comunidades indigenas reconocen como validas y utilizan
para regular sus actos publicos y sus autoridades aplican para la resolucion de sus

conflictos...
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Autonidades comunitarias: Aquellas que los pueblos y comunidades indigenas
reconocen como tales en base a sus sistemas normativos intemos, las cuales pueden o no
coincidir con las municipales. Dentro de éstas se encuentran las que administran justicia.” €0

En el capitulo segundo de la ley en cuestion, titulado “De los pueblos y comunidades
indigenas”, se establece el derecho que tienen a determinar libremente su propia existencia; a
que su identidad sea reconocida y respetada; a definir quiénes son sus integrantes y a ejercer
con autonomia sus derechos. Se enuncia un principio igualitario para que ningdn pueblo o
comunidad indigena o cualquier nicleo no indigena sea considerado superior a los demas.

Es en este capitulo en donde se establecen ias obligaciones de las autoridades
estatales y municipales para respetar y hacer respetar los derechos indigenas individuales y
sociales. En caso de incumplimiento, las autoridades respectivas seran sancionadas de

acuerdo a las responsabilidades en que incurran.

La autonomia de los pueblos y comunidades indigenas se encuentra regulada en el
capitulo tercero de la ley que nos ocupa, estableciéndose que dicha autonomia sera ejercida
dentro de su territorio, y mediante ella se les permite darse una organizacion social y politica
acorde con sus normmas, usos y costumbres, pero siempre dentro del marco juridico del

estado.

Dentro de este contexto se prevé que los pueblos y comunidades indigenas pueden
formar asociaciones para los fines que consideren convenientes. Asimismo, tienen el derecho
de adoptar libremente su cultura, lengua y forma de gobiemo, que se adapte a sus usos y
costumbres, siempre que no se contravenga el orden constitucional. ’

En el capitulo cuarto, que trata sobre cultura y educacion, se establece el derecho social
de los pueblos y comunidades indigenas a vivir en libertad, paz y seguridad como culturas

distintas y a gozar de garantias contra toda forma de discriminacién.

% Cit. por GONZALEZ GUERRA, Gisela op. cit. pags. 523 — 525.
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En dicho capitulo se encuentra el articulo 16 que tipifica el delito de etnocidio,
sancionado con prision de 3 a 6 afios y multa de 200 a 500 salarios minimos, y se sefiala que
para el caso de que los responsables sean servidores piiblicos y cometan el delito en ejercicio
de sus funciones o con motivo de ellas, adicionalmente serdn sancionados en témminos de la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios de Oaxaca.

Por su parte, el articulo 17 tipifica el delito de discriminaciéon cultural grave, descrito
como “toda accién u omision que implique deshonra, descrédito o perjuicio al sujeto pasivo en
razon de su calidad de indigena.” ®' La sancién aplicable es de 3 dias a un afio de prisién, o
mutta de 100 a 250 salarios minimos, 0 ambas a juicio del juez.

El régimen educativo previsto en la Ley que se comenta, comprende el derecho de los
pueblos y comunidades indigenas a desarrollar y trasmitir su cultura por medio de la
educacion formal e informal; mantener y desarrollar sus propias identidades y participar en los
sistemas educativos, conforme a lo previsto en la legislacion federal y estatal de 1a materia.
Ademas, se garantiza a la nifiez indigena el acceso a la educacién bilingie e intercultural y se
busca la eliminaciéon de los prejuicios, la discriminacion y los adjetivos que denigren a los
indigenas tanto en el sistema educativo como en la legislacién.
También se reconcce su derecho a establecer sus propios medios de comunicacion y de
practicar sus propias ceremonias religiosas, en ambos casos, con apego a la normatividad
respectiva.

El capitulo quinto de la Ley en comento se refiere a los sistemas normativos intemos. Al
respecto, se dispone que el Estado de Oaxaca reconoce la vigencia y pluralidad de los
sistemas normmativos internos y la validez de sus normas en el 4mbito de las relaciones
familiares, de la vida civil, de la organizacién de la vida comunitaria y en general de la
prevencién y solucién de conflictos al interior de cada comunidad, siempre que no
contravengan la Constitucion ni las leyes locales ni vulneren derechos humancs ni de
terceros.

%' Cit. por GONZALEZ GUERRA, Gisela op. cit. pag. 528
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Estos sistemas normativos se basan en tradiciones ancestrales y que se han transmitido
oralmente por generaciones, enriqueciéndose y adaptandose con el paso del tiempo a
diversas circunstancias. Es importante destacar el caracter oral y consuetudinarioc que
sobresale en dichos sistemas normativos.

Para garantizar el efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado se establece que en todo
proceso judicial o procedimiento que se desarrofle en forma de juicio, que sea competencia
de las autoridades del estado y que involucre a un indigena que no hable espafiol, se debe
contar con un traductor bilingiie oficial o particular, correspondiendo a las autoridades que
conozcan del asunto ja obligacion de cumplir con esa disposicién. Precisamente, los jueces,
procuradores y demas autoridades administrativas que conozcan del asunto tienen el deber
de tomar en consideracion la condicion, practicas, tradiciones y costumbres de ios indigenas
en todas las etapas procesales y al dictar la resolucién en los juicios en que sean parte.

En el articulo 38, la Ley reconoce jurisdiccién a las autoridades de los pueblos y
comunidades indigenas para procurar y administrar justicia en dos casos. Primero, en las
controversias en las que ambas partes sean indigenas, independientemente del pueblo al que
pertenezcan. Segundo, cuando se frate de delitos cuya sancidn sea solamente econ6mica o
no exceda de dos aftos de prisién; cuando se tenga que resolver sobre tenencia individual de
la tierra, faltas administrativas y de policia; atentados contra las formas de organizaci6n,
cultura, servicios comunitarios, trabajos y obras publicas; cuestiones del trato civil y familiar;
incumplimiento del deber de las madres y padres de familia consistente en enviar a sus hijos
a la escuela; y en general, todos aquellos casos en los que los ascendientes o los esposos y
esposas no se conduzcan como buenos padres y madres de familia.

De manera particular, los derechos de las mujeres y la nifiez indigenas estan
reconocidos en el capitulo sexto. Tratandose de las primeras se establece que el estado
promovera la participacién plena de las mujeres en tareas y actividades que tiendan a lograr
su realizacion, su superacion, asi como el reconocimiento y el respeto a su dignidad, para tal
efecto, tienen derecho a recibir capacitacién y educacion bilingUe e intercultural. En el caso de
la nifez, el estado garantizara los derechos individuales a 1a vida, a la integridad fisica y
mental, a la libertad y a la seguridad, ademas, sancionara la separacidon forzada de nifias y
nifos indigenas de sus familias, pueblos y comunidades.
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En el capitulo séptimo de la Ley que nos ocupa se establecen medidas de conservacion
del ambiente y la proteccién de los recursos naturales de pueblos y comunidades indigenas,
los cuales tendran sobre dichos recursos el derecho de usufructo y de exigir la reparacién de
danos ecolégicos por medio de la aplicacion de sanciones conforme a sus sistemas
normativos intemos y tienen ia obligacion de realizar actividades de aprovechamiento

sustentable.

Finalmente, et capitulo octavo establece la obligacidon del estado de combatir la
desigualdad y la discriminacion y de apoyar los programas y proyectos formulados por los
pueblos y comunidades indigenas, todo ello con el propésito de que éstos alcancen su
desarrollo, con pleno respeto a su autonomia.

Antes de terminar este apartado es necesario referimos brevemente a la Ley Organica
de la Procuraduria para la Defensa del Indigena del Estado de Oaxaca, cuyo articulo 1°
dispone que dicha Procuraduria es la institucion dependiente del poder ejecutivo del estado,
en la que se integra la defensoria de oficio para la asistencia juridica de personas que
carezcan de defensor en los procesos penales en los términos de la fraccion IX del articulo 20
de la Constitucion General de la Republica, teniendo a su cargo la procuracién juridica de
indigenas, personas de escasos recursos econdémicos o grupos sociales que lo soliciten; asi
como para promover medidas y procedimientos que protejan y preserven el acervo cultural de
las etnias y el desarrolio de las formas consuetudinarias de organizacion social y econémica
de las comunidades indigenas de! estado.

El articulo 6 de la ley invocada sefiala las atribuciones del Procurador para la defensa
del indigena, entre las cuales estin las siguientes: Cumplir y hacer cumplir la ley; vigilar que
la asesoria juridica que se brinde a las comunidades étnicas y personas de escasos recursos,
que carezcan de defensor, no sea Gnicamente en el area penal, sino en cualquier ofra rama
del Derecho; solicitar la intervencion de la secretaria general de gobiemno para que en caso de
omisiones, negligencias e imegularidades en perjuicio de reos, detenidos e inimputables
recluidos en sitios especiales, se tramite en los términos legales enérgica excitativa de justicia

ante los tribunales competentes.
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Es facil percibir que en el Estado de Oaxaca existe una nomatividad muy completa y
actuaiizada sobre los derechos y proteccion a favor de los pueblos y comunidades indigenas,
pero esto no es una garantia de que efectivamente se estén respetando sus derechos, antes
bien, Oaxaca sigue siendo una entidad con rezago educativo, hay poco desarrollo econémico
y existen diversas violaciones a los derechos humanos de fos indigenas, por lo tanto, no se

debe pensar que se han logrado las metas sobre la proteccion que requieren los pueblos
indigenas en general.
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CAPITULO 3

TENDENCIAS ACTUALES SOBRE
DERECHOS INDIGENAS

A. Convenio 169 sobre pueblos indigenas.

Para tener un panorama completo del marco juridico aplicable a los pueblos indigenas,
es necesario considerar que en el ambito internacional se han expedido algunas normas
aprobadas por nuestro gobierno, nos referimos concretamente al Convenio 169 sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, adoptado por la Conferencia General
de la Organizacion Internacional del Trabajo en 1989, en donde se reconocieron las
aspiraciones de los pueblos indigenas para asumir el control de sus propias instituciones y
formas de vida y de su desarrollo economico, asi como para mantener y forlalecer sus

identidades, lenguas v religiones, dentro del marco de los Estados en que viven.

El citado Convenio fue aprobado en México por la Camara de Senadores en julio de
1990 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de enero de 1991, por lo tanto,
es parte de nuestro orden normativo propio de las comunidades y pueblos indigenas, siempre
y cuando sus términos estén acordes con lo dispuesto por el articulo 133 Constitucional.

Del Convenio aludido destacamos que esta dividido el diez Partes, la | se refiere a la
Politica General, sefialandose en el articulo 1.1 que se aplica: “a) a los pueblos tribales en
paises independientes, cuyas condiciones sociales, culturales y econémicas les distingan de
otros sectores de la colectividad nacional, ¥ que estén regidos tofal o parciaimente por sus
propias costumbres o tradiciones o por una legislacion especial,

b) a los pueblos en paises independientes, considerados indigenas por e! hecho de
descender de pcblaciones que habitaban en el pais o en una regién geografica a la que
pertenece el pais en la época de la conquista o la colonizacién o del establecimiento de las
actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacién juridica, conservan todas

sus propias instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de elias.” 62

%2 Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Diario Oficial de la Federacion,
de fecha 24 de anero de 1991. pég. 23.
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De conformidad con el articulo 2 del Convenio citado los gobiemos deberan asumir la
responsabilidad de desarrollar, con la participacién de los pueblos interesados, una accién
coordinada y sistematica con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a garantizar el
respeto de su integridad. Para tal efecto, deben incluirse medidas que aseguren a los
miembros de dichos pueblos para gozar de los derechos y oportunidades que la legislacién

nacicnal otorga a los miembros de la poblacion en general.

Entre las declaraciones importantes estan las previstas en el articulo 3, en donde se
sefala que:

“1. Los pueblos indigenas y tribales deberdn gozar plenamente de los derechos
humanos y libertades fundamentales, sin obstaculos ni discriminacion. Las disposiciones de
este Convenio se aplicaran sin discriminacion a los hombres y mujeres de esos pueblos.

2. No debera emplearse ninguna forma de fuerza o de coercién que viole los derechos

' humanos vy las libertades fundamentales de los pueblos inleresados, incluidos los derechos

contenidos en el presente Convenio.” %

Para aplicar las disposiciones del Convenio que se comenta deben reconocerse y
proiegerse ios valores y practicas sociales, culturales, religiosos y espirituales propios de
dichos pueblos y debe tomarse en consideracion la indole de los problemas que se plantean
tanto colectiva como individualmente. Para lograr esto es necesario consultar a los pueblos
interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a fravés de sus instituciones
representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles
de afectarles directamente.

Cabe destacar que de acuerdo con el articulo 7 del Convenio aludido los pueblos
interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que atafie al
proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y
bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en
la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademas, dichos
pueblos deberan participar en la formulacién, aplicacion y evaluacion de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles directamente.

& Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. op. cit. pag. 24.
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Por su parte, el articulo 8 dispone que al aplicar la legislacién nacional a los pueblos
interesados deberan tomarse en consideracion sus costumbres o su derecho consuetudinario.
Esto ha sido debidamente establecido en el articulo 2° de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

En materia penal se prevé que cuando sea compatible con el sistema juridico nacional y
con los derechos humanos internacionalmente reconocidos, deberan respetarse los métodos
a los que los pueblos interesados recurren tradicionalmente para la represion de los delitos
cometidos por sus miembros. Ademas, cuando se impongan sanciones penales previstas por
la legislacion general a miembros de dichos pueblos deberdn tenerse en cuenta sus
caracteristicas econémicas, sociales y culturales, debiendo darse la preferencia a tipos de

sancion distintos del encarcelamiento.

La Parte il del Convenio que nos ocupa comprende algunas nomas referentes a las
“Tierras”, entre las cuales sobresale o estipulado en el articulo 14, toda vez que debera
reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesion sobre las
tierras que tradicionalmente ocupan. Ademdas, en los casos apropiados, deberan tomarse
medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a utilizar tierras que no
estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a {as que hayan tenido acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia. Sin lugar a dudas, este derecho es fundamental

para los pueblos indigenas.

Por su parte el articulo 19 del Convenio sefiala que los programas agrarios nacionales
deberan garantizar a los pueblos interesados condiciones equivalentes a las que disfruten
otros sectores de la poblacién, especialmente en cuanto a la asignacion de tierras adicionales
a dichos pueblos cuando las tierras de que dispongan sean insuficientes para garantizarles
los elementos de una existencia normal o para hacer frente a su posible crecimiento

numeérico.

En la Parte lli dei Convenio existe un solo articulo relativo a la “Contratacion y
Condiciones de Empleo.” En efecto, el articulo 20 dispone que los gobieros deberan adoptar,
en el marco de su legislacion nacional y en cooperacion con los pueblos interesados, nomas
especiales para garantizar a los trabajadores pertenecientes a esos pueblos una proteccion
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eficaz en materia de contratacion y condiciones de empieo, en la medida en que no estén
protegidos eficazmente por la legislacion aplicable a los trabajadores en general.

El rubro anterior tiene singular importancia, toda vez que se ha descuidado en el marco
juridico nacional vigente esta especie de normatividad, la cual es trascendental en virtud de
gque de las actividades laborales de los indigenas depende en buena medida su
supervivencia, dignidad y desarrollo. Asi que debe prestarse especial atencién a este aspecto
dentro de nuestra legislacion nacional.

Por otro lado, 1a Parte IV del Convenio trata lo concerniente a “Formacion Profesional,
Artesania e Industrias Rurales.” Al respecto, el articulo 21 prevé que los miembros de los
pueblos interesados deberan poder disponer de medics de formacién profesional por lo
menos iguales a los de los demas ciudadanos.

Para lograr lo anterior, se requieren programas especiales de formacion que deberan
basarse en el entorno economico, las condiciones sociales y culturales y las necesidades
concretas de los pueblos interesados. En esle aspecto, también hay un descuido por parte de
nuestros legisladores, a quienes poco les ha importado la formacion profesional de los
pueblos indigenas.

En cuanto a la artesania, las industrias rurales y comunitarias y las actividades
tradicionales y relacionadas con la economia de subsistencia de los pueblos interesados,
como la caza, la pesca y la recoleccién, deberdn reconocerse como factores importantes del
mantenimiento de su cultura y de su autosuficiencia y desarrollo econémicos. Con la
participacidén de esos pueblos, y siempre que haya lugar, los gobiemos deberan velar por que
se fortalezcan y fomenten dichas actividades.

Dentro de la Parte V del Convenio se contempla la “Seguridad Social y Salud.” En
cuanto a esto, los gobiemos deberan velar por que se pongan a disposicion de los pueblos
interesados servicios de salud adecuados o proporcionar a dichos pueblos los medios que les
permitan organizar y prestar tales servicios bajo su propia responsabilidad y control, a fin de
que puedan gozar del maximo nivel posible de salud fisica y mental.
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La Parte VI relativa a la “Educacién y Medios de Comunicacién®, incluye algunas normas
que exigen adoptar medidas para garantizar a los miembros de los pueblos interesados la
posibilidad de adquirir una educacién en todos los niveles, por lo menos en igualdad con el

resto de la comunidad nacional.

Asimismo, se sefala que los programas y los servicios de educacién destinados a los
pueblos interesados deberan desarrollarse y aplicarse en cooperacién con éstos a fin de
responder a sus necesidades particulares, y deberan abarcar su historia, sus conocimientos y
técnicas, sus sistemas de valores y todas sus demds aspiraciones sociales, economicas y
culturales. Para fales fines ia autoridad competente deberd asegurar la formacién de
miembros de estos pueblos y su participacion en la formulacion y ejecucion de programas de
educacién, con miras a transferir progresivamente a dichos pueblos la responsabilidad de la
realizacion de esos programas.

Es importante que se adopten medidas de caracter educativo en todos los sectores de la
comunidad nacional, y especialmente en los que estén en contacto mas directo con los
pueblos interesados, con objeto de eliminar los prejuicios que pudieran tener con respecto a

esos pueblos.

Por otro lado, la Parte VIl relativa a “Contactos y Cooperacion a Través de las
Fronteras”, comprende un solo articulo, el 32, en donde se dispone gue los gobiemos
deberan tomar medidas apropiadas, incluso por medio de acuerdos internacionales, para
facilitar los contactos y la cooperaci6n entre pueblos indigenas y tribales a través de las
fronteras, incluidas las actividades en las esferas econdmica, social, cultural, espiritual y del

medio ambiente.

También en un articulo, la Pare VIl del Convenio que nos ocupa se refiere a la
“Administracién”, sefialandose que la autoridad gubemamental responsable de las cuestiones
que abarca el presente Convenio debera asegurarse de que existen instituciones u otros
mecanismas apropiados para administrar los programas gue afecten a los pueblos
interesados, y de que tales instituciones 0 mecanismos disponen de los medios necesarios

para el cabal desempefio de sus funciones.
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i.os programas aludidos deben incluir:

“a) la planificacion, coordinacion, ejecucién y evaluacion, en cooperacién con los
pueblos interesados, de las medidas previstas en el presente Convenio;

b} la proposicion de medidas legislativas y de otra indole a las autoridades competentes
y el control de la aplicacion de las medidas adoptadas en cooperacién con los pueblos

interesados.” &

En las Disposiciones Generales, contenidas en la Parte IX del Convenio, se establece
que la aplicacion de las disposiciones derivadas del mismo, no deberd menoscabar los
derechos y las ventajas garantizados a los pueblos interesados en virtud de otros convenios y
recomendaciones, instrumentos internacionales, tratados, o leyes, laudos, costumbres o

acuerdos nacionales.

Por ultimo, en la Parte X encontramos algunas disposiciones finales, entre las cuales el
articulo 39 precisa lo siguiente;

“1. Todo Miembro que haya ratificado este Convenio podra denunciarlo a la expiracién
de un periodo de diez afos, a partir de la fecha en que se haya puesto inicialmente en vigor,
mediante un acta comunicada, para su registro, al Director General de la Oficina Intemacional
del Trabajo. La denuncia no suriira efecto hasta un afio después de ia fecha en que se haya
registrado.

2. Todo Miembro que haya ratificado este Convenio y que, en el plazo de un afio
después de la expiracién del periodo de diez afics mencicnado en el parrafo precedente, no
haga uso del derecho de denuncia previsto en este articulo quedara obligado durante un
nuevo periodo de diez afios, y en lo sucesivo podra denunciar este Convenio a la expiracion
de cada perfodo de diez afios, en las condiciones previstas en este articulo.” ®

Como todo tratado internacional, el Convenio 169 puede ser denunciado para dejar de
adoptar sus nofmas, por lo pronto, sigue vigente en nuestro pais y consideramos que su
contenido tiene mucha importancia en la medida que pretende beneficiar a los pueblos y

comunidades indigenas.

8 Convenio 169 sobre Pueblos indigenas y Tribales en Paises Independientes. op. cit. pag. 28.
% Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Palses Independientes. op. cit. pag. 29.
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B. Politica indigena del gobierno mexicano.

La politica indigena de!l gobiemno mexicano se ha acentuado en el siglo XX,
principaimente como una consecuencia de la Revolucién de 1910, sin embargo, durante las
primeras décadas posrevolucionarias fueron pocos los logros alcanzados, debido al ritmo en
que el pais se ha ido estabilizando.

En realidad es hasta mediados del siglo XX cuando empieza a consolidarse una politica
indigenista por parie del gobierno federal, para tal efecto fue necesaria la expedicion de la Ley
que creo el Instituto Nacional indigenista, publicada el 4 de diciembre de 1948 en el Diario
Oficial de la Federacion. Al respecto, Carlos Montemayor sefiala que: “A partir de su creacién,
en 1948, el INI se propuso no reducirse a un enfoque meramente cultural, sino aplicar
programas de promocion econdmica, de agricultura, caminos y planeacién de tierras, bosques
y aguas. Su base organizativa fuefon los Hamados centros coordinadores, que iniciaron
proyectos regionales de desarrollo para abarcar a los nicleos indigenas marginados y a las
vecinas poblaciones mestizas que se hallaban igualmente en situacion de subdesarrollo.
Entre 1950 y 1969 se crearon 11 centros coordinadores.” %

Es importante reconocer que las acciones del INI lograron sensibilizar a sectores
importantes de la poblacién civil frente al problema indigena; rompieron el aislamiento de
muchos grupos y se redujeron actitudes discriminatorias. Ademas, el INi promovié cambios
socioeconomicos en la vida de las comunidades como el mejor aprovechamiento de los
recursos naturales mediante el cultivo, la explotacién racional de los bosques, 1a introduccion
de frutales, etc. También, mejord la vivienda indigena y realizé campafias sanitarias con la
consiguiente reduccion de la mortalidad infantil.

A fines de la década de los sesentas, el INI tuvo un periodo de franca declinacién, por lo
tanto, no se lograron los objetivos sobre el problema indigenista. Seguramente esto motivd
que la Ley aludida fuera reglamentada en su articulo 7°, medjante un decreto del Ejecutivo de
fecha 10 de junio de 1986, que tuvo por objeto establecer una participacion especifica de las
comunidades indigenas en las acciones del gobiemo federal.

% MONTEMAYOR, Carlos. op. cit. pag. 278.
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Mas tarde, el 2 de diciembre de 1988, el Ejecutivo Federal establecid el Programa
Nacional de Solidaridad, como un instrumento para la ejecucién de la politica social, tendiente
a proporcionar bienestar a los mexicanos mas pobres, dentro de los cuales se encuentran los
pueblos indigenas.

Posteriormente, el 7 de abril de 1989, se estableci¢ dentro del INI la Comision Nacional
de Justicia para los Pueblos Indigenas de México, la cual estuvo integrada por sociologos,
antropodlogos, juristas y organismos no gubernamentales de derechos humanos, quienes
trabajaron sobre la elaboracion de una propuesta de reforma constitucional en materia
indigena, la cual fue sometida a consulta piblica entre octubre y diciembre de 1989, y
posteriormente, le fue presentada al Presidente de la Republica. Dicha propuesta fue la base
de la iniciativa de reforma constitucional de fecha 7 de diciembre de 1990, que el Ejecutivo
Federal hizo llegar a la Camara de Diputados y que fue aprobada hasta el 3 de julio de 1991,

originando una adicién al articulo 4° constitucional. ®

Cabe recordar que dicha adicién fue derogada mediante la reforma de agosto del 2001,
en donde el articulo 2° constitucional establece toda una normatividad sobre el régimen y los
derechos de los pueblos indigenas.

El Instituto Nacional Indigenita llegé a su fin por Decreto de 30 de abril de 2003,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de mayo del mismo afic, mediante el cual
fue abrogada la Ley que lo habia creado, expidiéndose 1a Ley de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Organismo descentralizado de la Administracion Publica
Federal que sustituye a dicho Instituto.

De acuerdo con el articulo 2 de dicha Ley y de conformidad con el articulo 2°
Constitucional, la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos indigenas tiene como
objeto orientar, coordinar, promover, apoyar, fomentar, dar seguimiento y evaiuar los
programas, proyectos, estrategias y acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable

de los pueblos y comunidades indigenas.

% Véase en Modernizacion del Derecho Mexicang, Reformas Constitucionales v Legales 1992. Instituto de
Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional Auténoma de México. México. 1993. pag. 29.
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Asimismo, el articulo 3 de la Ley citada dispone que la Comisién regira sus acciones
por los siguientes principios gque a continuacién se transcriben:

°l. Observar El caracter multiétnico y pluricultural de la Nacidn;

“Il. Promover la no discriminacién o exclusion social y la construccién de una sociedad
incluyente, plural, tolerante y respetuosa de la diferencia y el dialogo intercultural;

“lll. Impulsar la integridad v transversalidad de las politicas, programas y acciones de la
Administracién Pdblica Federal para el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas;

“IV. Fomentar el desarrolio sustentable para el uso raciona! de los recursos naturales de
tas regiones indigenas sin arriesgar el patrimonio de las generaciones futuras;

“V. Incluir el enfoque de género en las politicas, programas y acciones de la
Administracion Pdblica Federal para la promocion de la participacion, respeto, equidad y
oportunidades plenas para las mujeres indigenas, y

“VI. Consuitar a pueblos y comunidades indigenas cada vez que el ejecutivo federal
promueva reformas juridicas y actos administrativos, programas de desarrollo o proyectos

que impacten significativamente sus condiciones de vida y su entormo.” 68

En vista de la reciente creacién de la Comisién Nacional, es muy prematuro hablar
acerca de la repercusion, trascendencia y resultados que sus acciones han fenido en la vida
de las comunidades y pueblos indigenas.

No obstante lo anterior, debemos reconocer que a pesar de |la reforma constitucional
efectuada desde 1991, las politicas del gobierno y los esfuerzos realizados para enfrentar el
problema indigenista en México, no se esta avanzando como se debiera sobre la materia,
percibiendo que el apoyo para impulsar el desarrollo econémico de los grupos étnicos ha sido
escaso, lo que ha propiciado un bajo indice en su actividad productiva, aunado al problema
del desgaste de sus medics ambientes productivos debido a la explotacion irracional de
recursos naturales por parte de personas ajenas a sus comunidades. Ademds, se ven
sometidos a sistemas de intercambio comercial desventajosos lo que ocasiona que los
indigenas emigren de sus lugares de origen a otras regiones, principalmente a las ciudades,
en busca de mejores condiciones de vida, lo que en la mayoria de ios casos no ocurre, y si en

% Diario Oficial de la Federacién de facha 21 de mayo de 2003.
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cambio, es causa de que en las mismas se constituyan nuevos cinturones de miseria y

marginacién.

En cuanto a la politica que se ha seguido sobre administracion de justicia, lo que ha
prevalecido es una actitud discriminatoria, no obstante que la legislacién penal y procesal
penal han procurado evitar esto, buscando la igualdad para todos los mexicanos, lo que en la
practica no se ha alcanzado para los indigenas, quienes aun padecen violaciones a sus

derechos mas elementales.

Cabe recordar que en los Codigos de Procedimientos Penaies tanto Federal como del
Distrito Federal,®® se establecid6 que todos aquellos indigenas que no entiendan
suficientemente el casteliano deberdn estar asistidos de intérpretes y traductores, desde la
averiguacion previa y durante todo el proceso, siendo nulas todas las actuaciones en las que

no se les proporcione tal servicio.

Asimismo, se dispuso que en los procesos en que un indigena sea parte, el juez, antes
de dictar sentencia, tiene el deber de proveerse de un dictamen relativo a la etnia a la que
pertenezca dicho indigena, en el que se expliquen las practicas, usos y costumbres juridicos.
Esto demuestra que nuestros ordenamientos juridicos fienen muchos aciertos sobre la
materia, pero mientras no se lleven plenamente a la practica quedardn en simples
declaraciones dogmaticas sin trascendencia real.

Consecuentemente, queda bien claro que en México los indigenas han estado siempre
en un plano de desigualdad ante ta sociedad, por lo tanto, es plausible la intencion del
Estado, que por conducto de medidas legislativas y politicas de gobiemo, pretenda dictar
normas y establecer criterios que ayuden a erradicar dicha desigualdad, sin embargo, es
necesario ir adecuando la teoria con la practica para mejorar las condiciones de vida de los
pueblos indigenas, y cuando hagan falta normas y politicas mas justas no dudar en
establecerlas.

® Diario Oficial de la Federacion de facha 27 de diciembre de 1983, Articulos 128, fraccion 1V, del Codigo Federal
de Procedimientos Penales y 269 del Codigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal.
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C. El movimiento zapatista y los Acuerdos de
San Andrés Larrdinzar.

El problema indigena de México se manifesté con mayor intensidad con motivo de la
rebelibn de Chiapas del 1° de enero de 1994, Sorpresivamente, un grupo guerrillero
autodenominado Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, se levant6é en armas en contra del
gobierno federal, adoptando los ideales de Emiliano Zapata sobre “tierra y libertad”, pero ante
todo buscando la realidad del lema “la tierra es de quien la trabaja™.

Acerca del movimiento zapatista se dijo que: “En la madrugada del 1 de enero se
desencadenaba una rebelién campesina en la deprimida regién mexicana de Chiapas,
comandada por el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN), liderado por el
subcomandante Marcos, en desigual batalla contra el ejército mexicano, los rebeldes
reivindicaban el ideario revolucionario de Emiliano Zapata: pan, tierra y libertad. Dos mil
guerrilleros con armas ligeras se enfrentaron a doce mit soldados con tanquetas, helicopteros
y armas pesadas. El 10 de enero el gobierno mexicano nombraba una Comisién para la
Reconciliacién y la Paz, presidida por Manuel Camacho Solis y con el Obispo de Chiapas

Samuel Ruiz, como mediador.” 7°

Fueron varias versiones las que empezaron a surgir con motivo del movimiento del
Ejército Zapatista, por ejemplo, se pensaba que se trataba de un grupo guerrillero
debidamente preparado y equipado con ammamento especial, pero la realidad fue
demostrando que en ese grupo estaban enlistados campesinos indigenas hambrientos,
desposeidos y con poca instruccidn, que luchaban por obtener mejores condiciones de vida.

También se dijo que el Obispo Samuel Ruiz habia preparado este movimiento para que
el clero obtuviera reconocimiento politico, llegando a convertirse en el apdstol del
protagonismo, que utilizd el hambre y la miseria de los indigenas para destacar como un
mediador que buscaba la paz y la concordia. Lo que es un hecho es que en marzo de 1994,
la catedral de San Cristobal de las Casas fue el escenario de los intentos de conciliacion entre
le gobierno federal y los zapatistas. Fueron tres los personajes que sobresalieron, Manuel

™ DOMINGO, Ricard (Director editorial). Anuario de los Hechos 1994. Editorial Planeta. Espafta 1995. pag. 26.
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Camacho Solis como Comisionado para la Paz; Samuel Ruiz como mediador o conciliador
especial; y el Subcomandante Marcos como lider del Ejército Zapatista.

Es necesario reconocer que la respuesta inmediata del gobiemo federal fue utilizar la
violencia, a través del ejército mexicano, para tratar de reprimir el movimiento armado que
brotaba en Chiapas, pero al ver que no era la solucién adecuada, el entonces presidente
Carlos Salinas de Gortari ordent el cese del fuego y emprendié el camino de la negociacion.
Para tal efeclo se nombro a Manuel Camacho Solis como “Comisionado Especial para la Paz

y la Reconciliacion”.

Este nombramiento fue muy debatido ya que se pensaba que se estaba actuando al
margen de la ley, sin embargo, en opinién de Emilio O. Rabasa, el nombramiento de dicho
comisionado “...encuentra su fundamento constitucional en el articulo 89 fraccién Il. Esta
sujeto y es responsable ante el presidente de la Repiblica, el que, a su vez, es el origen
constitucional y centro de imputacion de la accién del representante.” m

Aceptadas las posibilidades del dialogo y las negociaciones entre el Comisionado y los
Delegados del Ejército Zapatista, se empezaron a conocer las peticiones que haclan los
indigenas organizados a través de dicho grupo guerrillero.

En su oportunidad, la Revista Proceso dio a conocer la demanda fundamental de los
representantes zapatistas: “Los integrantes del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional
(EZLN), que ahora dialogan con el gobiemo en busca de que se establezca la paz, considera
que muchos de los problemas que provocaron su rebelién podrian resolverse si se atiende su
demanda fundamental: Que en la Constitucién se reconozca su derecho a que existan
gobiemos indigenas auténomos... El Subcomandante Marcos advirtié que la demanda del
autogobierno, el respeto a las tradiciones y formas de gobierno de los indigenas, tiene que
beneficiar a todos los grupos indios del pais y no nada mas del sureste.” 72

" RABASA, Emilioc O. El Caso Chiapas: Aspecto Constitucional. En_ Problemas Actuales del Derecho
Conslitucional. Estudios en Homenaje a Jorge Carpizo. Universidad Nacional Autdénoma de México. México.
1994. pag. 302

2 Revista Proceso. Semanario de informacion y Andlisis. Nimero 904. 28 de febrero de 1894. pag. 12.
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Por parte del Comisionado para la Paz, Manuel Camacho Solis, se reconoci6é que: “El
EZLN es una organizacion de Chiapanecos, predominantemente indigenas. El punto clave de
las negociaciones es que estamos pasando de la fuerza a la politica; se esta pasando de las

armas al dialogo: estan hablando las palabras y no las amas.” 72

Las negociaciones y el didlogo se fueron prolongando a través del tiempo, obteniendose
algunos resultados que no siempre fueron del beneplacito de los zapatistas, entre esos logros
esta la Ley para el Dialogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 11 de marzo de 1995. Asi mismo, se cred en el Congreso de la
Union una Comisién de Concordia y Pacificacién (COCOPA), misma que buscaria un arreglo
pacifico y definitive con los integrantes del EZLN.

El resultado mas significativo de las negociaciones fueron los “Acuerdos del Gobierno
Federal y el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional sobre Derecho y Cultura Indigena”,
formalizados el 16 de febrero de 1996 en San Andrés Larrdinzar, Chiapas.

Los Acuerdos mencionados constan de un Acuerdo general y tres documentos
adicionales. Destacan las “Propuestas conjuntas que el Gobiemo Federal y el EZLN se
comprometen a enviar a las instancias de debate y decision nacional, correspondientes al
punto 1.4 de las reglas de procedimiento y compromisos para Chiapas del Gobiemo del
Estado y Federal y el EZLN, correspondientes al punto 1.3 de las reglas de procedimiento”.™*

Tanto el gobiemo federal como el EZLN manifestaron la aceptacion de dichos
documentos, pero éste ultimo insisti6 en sefialar:

1. La falta de solucién al grave problema agrario nacional y la necesidad de reformar el
Articulo 27 Constitucional, que debe retomar el espiritu de Emiliano Zapata, resumido en dos
demandas basicas: la tierra es de-quien ia trabaja, y tierra y libertad.

2. En la necesidad de desarollar una politica de verdadera sustentabilidad que preserve
las tierras, los territorios y los recursos naturales de los pueblos indigenas y que contemple

los costos sociales de los proyectos de desarrolio.

™ Revista Proceso. op. cit. pag. 17.
™ INSTITUTO NACIONAL INDIGENISTA. Acuerdos

Nscional sobre Derecho y Cuftura Indigena. 16 de febrero de 1996. Méxu:o pég 1.
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3. En el tema situaci6n, derechos y cultura de la mujer, la delegacién del EZLN
considerd insuficientes los actuales puntos de acuerdo, exigiendo la construccion de una
nueva sociedad nacional, con otro modelo econémico, politico, social y cultural gue incluya a
todas y a todos los mexicanos.

4. En términos generales, solicitaron explicitar y calendarizar de mutuo acuerdo los
tiempos y plazos en que los acuerdos deben ser llevados a la practica.

5. Acerca de las garantias de acceso pleno a la justicia, la delegacion del EZLN
considerd la necesidad del nombramiento de intérpretes en todos los juicios y procesos que
se sigan a los indigenas, los que deberan contar con la aceptacion expresa del procesado y
conocer ademas el idioma, cuitura y sistema juridico indigenas.

6. Dicha Delegacion también considerd indispensable se legisle para proteger los
derechos de los migrantes, indigenas o no, dentro y fuera de las fronteras nacionales.

7. A fin de fortalecer los municipios, la Delegacién del EZLN considerd que se requieren
compromisos explicitcs del gobiemo para garantizar su acceso a la infraestructura,
capacitacién y recursos adecuados.

8. En cuanto a los medios de comunicacion, se considerd necesario se garantice el
acceso a informacion veraz, oportuna y suficiente sobre las actividades del gobierno, asi
como su acceso a los medios de comunicacion existentes y que los pueblos indigenas
puedan contar con sus propios medios de comunicacion.

El Documento 1, denominado “Pronunciamiento conjunto”, contiene: “los principios y
fundamentos necesarios para la construccion de un pacto social integrador de una nueva
relacién entre los pueblos indigenas, la sociedad y el Estado. Este pacto social para una
nueva relacion parte de la conviccion de que una nueva situacion nacional y local para los
pueblos indigenas sdlo podra arraigar y culminar con la participacién de los propios indigenas
y ia sociedad en su conjunto, en el marco de una profunda Reforma del Estado.” &

En el contexto de la nueva relacién se reconocié que jos pueblos indigenas han sido

objeto de diversas formas de subordinacion, desigualdad y discriminacion que les han
determinado una situacion estructural de pobreza, explotacion y exclusion politica, pero que

3 INSTITUTO NACIONAL INDIGENISTA. Acuerdos... Documento 1. op. cit. pag. 1.
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no obstante ello, han persistido frente a un orden juridico cuyo ideal ha sido Ila
homogeneizacion y asimilacién cultural. Por lo tanto, para superar esa realidad se requieren
nuevas acciones profundas, sistematicas, participativas y convergentes de parte del gobierno
y de la sociedad, incluidos, ante todo, los propios pueblos indigenas. Para tal efecto, es
necesaria una reforma del Estado, que impulse acciones para la elevacién de los niveles de
bienestar, desarrollo y justicia de los pueblos indigenas, y que fortalezca su participacién en
las diversas instancias y procesos de toma de decisiones, con una politica incluyente para
que sean aclores fundamentales de las decisiones que afectan su vida y reafimen su

condicion de mexicanos.

Ante esto, el gobierno federal expresé su firme voluntad de impulsar las politicas y
emprender las acciones que resuelvan esa tarea nacional. Ademas, asumié el compromiso de
fortalecer la participacion de los pueblos indigenas en el desarrollo nacional, en un marco de
respeto a sus tradiciones, instituciones y organizaciones sociales, y de mayores
oportunidades para mejorar sus niveles de vida, de mayores espacios politicos y culturales
para avances futuros, y de mayor acceso a la construccién conjunta de una sociedad mas
modema y eficiente, mas vigorosa y unida, mds plural y tolerante, y que distribuya
equitativamente los frutos del desarrolio.

El Punto 3, del Documento 1, contiene los compromisos del gobiemno federal con los
pueblos indigenas, aceptandose lo siguiente:

1. Reconocer a los pueblos indigenas en la Constitucion General. El Estado debe
promover el reconocimiento, como garantia constitucional, del derecho a la libre
determinacion de los pueblos indigenas. Podran, en consecuencia, decidir su forma de
gobiemo interna y sus maneras de organizarse politica, social, econémica y culturalmente.

2. Ampliar parficipacién y representacién politicas. |l Estado debe impulsar cambios
juridicos y legislativos que amplien la participacion y representacion politicas local y nacional
de los pueblos indigenas, respetando sus diversas situaciones y tradiciones, y fortaleciendo
un nuevo federalismo en la Republica mexicana. El Gobierno Federal promovera las reformas
constitucionales y legales que correspondan a los acuerdos y consensos alcanzados

3. Garantizar acceso pleno a la justicia. EI Estado debe garantizar el acceso pleno de los
pueblos a la jurisdiccién del Estado mexicano, con reconocimiento y respeto a especificidades
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culturales y sus sistamnas nomativos intemos, garantizando el pleno respeto a los derechos
humanos.

4. Promover las manifestaclones culturales de los pueblos indigenas. El Estado debe
impulsar politicas culturales nacionales y locales de reconocimiento y ampliacién de los
espacios de los pueblos indigenas para la produccién, recreacldn y difusion de sus culturas,
con la participacion activa de los mismos.

5. Asegurar educacion y capacitacion. El Estado debe asegurar a los indigenas una
educacion que respete y aproveche sus saberes, tradiciones y formas de organizacién, Con
procesos de educacién integral en las comunidades que les amplien su acceso a la cultura, la
clencia y la tecnologia; educacion profesional que mejore sus perspectivas de desarrolio;
capacitaciéon y asistencia técnica que mejore los procesos productivos y calidad de sus
bienes, y capacitacion para la organizacion que eleve la capacidad de gestion de las
comunidades.

8. Garantizar la satisfaccion de necesidades basicas. El Estado debe garantizar a los
pueblos indigenas condiciones que les permitan ocuparse de su alimentacion, salud y
servicios de vivienda en forma satisfactoria y por lo menos un nivel de blenestar aceptable.

7. Impulsar la produccion y el empleo. El Estado debe impulsar la base economica de
los pueblos indigenas con estrategias especificas de desarrollo acordadas con ellos, que
aprovechen sus potencialidades humanas mediante actividades industriales y agrolndustriales
que cubran sus necesidades y produzcan excedentes para los mercados; que coadyuven a
crear empleo a través de procesos productivos que incrementen el valor agregado de sus
recursos; y que mejoren la dotacién de servicios bdsicos de las comunidades y su entomno
regional.

8. Proteger a los indigenas migrantes. El Estado debe impulsar politicas sociales
especificas para proteger a los indigenas migrantes, tanto en el temitorio nacional como mas
alla de las fronteras, con acciones interinstitucionales de apoyo al trabajo y educacion de las
mujeres, y de salud y educacién de nifios y jovenes, que en las regiones rurales deberan
estar coordinadas en las zonas de aportacion y en las de atracclon de jornaleros agricolas.

El punto 4 del Documento 1, se refiere a los principios de la nueva relacién que deben
normar la accion del Estado con los pueblos indigenas, los cuales son:

1. Pluralismo. El trato entre los pueblos y culturas que forman la sociedad mexicana ha
de basarse en el respeto a sus diferencias, bajo el supuesto de su igualdad fundamental.
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Como consecuencia, ha de ser politica del Estado normar su propla accién y fomentar en la
sociedad una orlentacion pluralista, que combata activamente toda forma de discriminacion y
corrija las desigualdades econdmicas y soclales. El desarrolio de la Nacién debe sustentarse
en la pluralidad, entendida como convivencia pacifica, productiva, respetucsa y equitativa de
lo diverso.

2. Sustentabilidad. Es indispensable y urgente asegurar la perduracién de la naturaleza
y la cultura en los territorios que ocupan y utilizan de alguna manera los pueblos indigenas,
seguin los define el articulo 13.2 del Convenio 169 de la OIT. Respetando la diversidad
cultural de los pueblos indigenas, las acclones de los niveles de gobiermno y las instituclones
del Estado mexicano deben considerar criterios de sustentabilidad.

3. Integridad. El Estado debe impulsar la accion integral y concurrente de las
instituciones y niveles de goblemo que inciden en ia vida de los pueblos indigenas, evitando
las practicas parciales que fraccionen las politicas publicas. Debe, asimismo, propiciar et
manejo honesto y transparente de los recursos publicos destinados al desarrolio de los
pueblos indigenas, a través de una mayor participaclon indigena en fa toma de decisiones y
en la contraloria social del gasto publico.

4. Participacion. El Estado debe favorecer que la acclén institucional impulse la
participacion de los pueblos y comunidades indigenas y respete sus formas de organizacién
interna, para alcanzar el propésito de fortalecer su capacidad de ser los actores decisivos de
su proplo desarrollo. Puesto que las politicas en las dreas indigenas no s6lo deben ser
concebidas con los propios pueblos, sino implementadas con eilos, las actuales instituclones
indigenistas y de desamollo social que operan deben ser fransformadas en otras que conciban
y operen conjunta y concertadamente con el Estado los propios pueblos indigenas.

5. Libre determinacién. El Estado respetara el ejerciclo de la libre determinacién de los
pueblos indigenas, en cada uno de los ambitos y niveles en que hardn valer y practicaran su
autonomia diferenciada, sin menoscabo de la soberania naclonal y dentro del nuevo marco
normativo para los pueblos indigenas. Esto implica respetar sus identidades, culturas y
formas de organizaclén social.

El punto 5 da dicho Documento se refiere al Nuevo Marco Juridico en donde el Gobierno
Federal asume el compromiso de impulsar las sigulentes acciones:

Principaimente el reconocimiento en la Constitucion Politica nacional de demandas
indigenas que deben quedar consagradas como derechos legitimos.
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a) Derechos Politicos. Para fortalecer su representacién politica y participacion en las
legislaturas y en el gobiemno, con respeto a sus tradiciones.

b) Derechos de Jurisdiccion. Para que se acepten sus propios procedimientos para
designar sus autoridades y sus sistemas normativos para la resolucién de conflictos inlemos,
con respeto a los derechos humanos.

c) Derechos sociales. Para que se garanticen sus formas de organizacién social, la
satisfaccian de sus necesidades humanas fundamentales y sus instituciones internas.

d) Derechos econdmicos. Para que se desarrollen sus esquemas y alternativas de
organizacion para el trabajo y de mejora de la eficiencia de la promocion.

e) Derechos culturales. Para que desarrollen su creatividad y diversidad cultural y
persistencia de sus identidades.

Asimismo, el reconocimiento en la legislacién nacional de las comunidades como
entidades de derecho pubiico, el derecho a asociarse libremente en municipios con poblacién
mayoritariamente indigena, asi como el derecho de varios municipios para asociarse, a fin de
coordinar sus acciones como pueblos indigenas y el reconocimiento de que en las
legislaciones de los Estados de la Republica deben quedar establecidas las caracteristicas de
libre determinacidn y autonomia que mejor expresen las situaciones y aspiraciones diversas y
legitimas de los pueblos indigenas.

E! Gobiemo Federal ademas se comprometioé a impulsar las siguientes reformas:

a) Articulo 4° para que las demandas antes sefialadas queden consagradas como
derechos legitimos.

b) Articulo 115, para que se fortalezca el pacto federal y se garantice la participacion de
las comunidades indigenas en la integracion de los ayuntamientos y de los municipios
mayoritariamente indigenas en los asuntos puablicos. ’

c) Otros articulos derivados de las anteriores reformas y para expresar en {a Carta
Magna los contenidos de la nueva refacion del Estado con los pueblos indigenas.

Asi también, el Gobierno Federal se comprometié a que se emita la legislacion general
relativa a mecanismos y procedimientos juridicos, para que se inicie la revisién y modificacion
de las diversas leyes federales y que se legisle igualmente en los estados de la Republica.
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Sobre este ultimo particular, el Gobiemo Federal reconocié que se deben tomar los
siguientes elemenlos:

a) En donde coexistan diversos pueblos indigenas, con diferentes culturas y situaciones
geograficas, con distintos tipos de asentamiento y organizacién politica, no cabria adoptar un
criterio uniforme sobre las caracteristicas de autonomia a legislar.

b) Las modalidades concretas de autonomia deberan definirse con los propios pueblos
indigenas.

c) Para determinar de manera flexible las modalidades de libre delerminacion y
autonomia de los pueblos indigenas, deberan considerarse diversos criterios tales como la
vigencia de sus sistemas normativos internos y sus instituciones comunitarias, los grados de
relacion intercomunitaria, intermunicipal y estatal, la presencia y relacion entre indigenas y no
indigenas, el patron de asentamiento poblacional y ia situacién geogréfica, entre ofros.

Ahora bien, el Documento 2 contiene las “Propuestas conjuntas que el gobiemo federal
y el EZLN se comprometen a enviar a las instancias de debate y decisién nacional,

correspondientes al punto 1.4. de las Reglas de Procedimiento.” 7

Esas propuestas se resumen en lo siguiente:

1. Impulsar una profunda transformaciéon del Estado, asi como de las relaciones
politicas, sociales, culturales y econdmicas con los pueblos indigenas para satisfacer sus
demandas de justicia.

2. Impulsar la celebracién de un nuevo pacto social incluyente, basado en la conciencia
de la pluralidad fundamental y en la contribucién que los pueblos indigenas pueden hacer a
la unidad nacional.

3. Las reformas legales que se promovieran deberlan partir del principio juridico
fundamentai de la igualdad de todos los mexicanos ante la ley y los dérganos jurisdiccionales,
y no creacion de fueros especiales en privilegio de persona alguna, respetando el principio de
que la nacién mexicana tiene una composicién pluricultural sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas.

4. Las modificaciones constitucionales representan un punto medular para la nueva
relacion de los pueblos indigenas y el Estado, en el marco de ia reforma de éste.

™ INSTITUTO NACIONAL INDIGENISTA. Acuerdos... Docymento 2. op. cit. pag. 1.
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Asimismo se consideré pertinente reconocer como demanda fundamental de los pueblos
indigenas, su derecho a la autonomia, en tanto colectividades con cultura diferente y con
aptitud para decidir sus asuntos fundamentales en el marco del Estado Nacional, por lo que la
legislacion nacional debe reconocer a los pueblos indigenas como los sujetos de los derechos

a la libre determinacion y autonomia.

En lo que se refiere a los municipios con poblacidn mayoritariamente indigena, se
estimd necesario su fortalecimiento constitucional, para que se les dote de funciones para
garantizar el ejercicio de la autonomia a los pueblos indigenas y se revise la arganizacion
prevista en ta Ley Organica Municipal, para adecuarlos y orientarlos a los nuevos retos de

desarrollo y, a las necesidades y nuevas forma de organizacion.

lguaimente se propuso al Congreso de la Unién y a las Legisiaturas de los estados,
reconocer y establecer las caracteristicas de la libre determinacién y los niveles y
modalidades de autonomia de los pueblos indigenas, tomando en cuenta que ésta implica:

a) Territorio. Que es la base material de su reproduccidn como pueblo y expresa la
unidad indisoluble hombre-tierra-naturaieza.

b) Ambito de aplicacion. La jurisdiccion es el ambito espacial, materiai y personal de
vigencia y validez en que los pueblos indigenas aplican sus derechos.

¢) Competencias. Se necesita configurar una atribucion concurrente con las instancias
de gobierno federal, estatal y municipal, asi como una distribucion de competencias politicas,
administrativas, econémicas, sociales, culturales, educativas, judiciales, de manejo de
recursos y proteccion de |a naturaleza entre estas instancias politicas de gobierno del Estado
Mexicano, especificando las facultades, funciones y recursos que sean susceptibles de ser
transferidas a las comunidades y pueblos indigenas.

d) Autodesarrollo. Son las propias comunidades y pueblos indigenas quienes deben
determinar sus proyectos y programas de desarrollo. Por eso, se estima pertinente incorporar
en ias legislaciones local y federal ios mecanismos idoneos que propicien su participacién en
dicha planeacién, tomando en consideracion aspiraciones, necesidades y prioridades.

e) Participacion en los 6rganos de representacién nacional y estatal. La participacion de
los pueblos indigenas se asegurard, respetando sus diversas caracteristicas socioculturales,

a fin de construir un nuevo federalismo.
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También se propuso al Congreso de la Unidn y a las Legislaturas de los estados de Ia
Repubiica, que en el reconocimiento de la autonomia indigena se tomen en consideracién los
principales derechos que son objeto de la misma, entre los que se destaca:

a} Ejercer el derecho a desarrollar sus formas especificas de organizacion social,
cultural, politica y econémica.

b) Obtener el reconocimiento de sus sistemas normatives intemos en tanto no sean
contrarios a las practicas constitucionales y a los derechos humanos, en particular los de las
mujeres.

c¢) Acceder de mejor manera a la jurisdiccion del Estado.

d) Acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos naturales, salvo
aquellos cuyo dominio directo corresponda a 1a Nacién.

e) Promover el desarrollo de los diversos componentes de su identidad y patrimonio
cultural.

f) Interactuar en los diferentes niveles de representacién politica, de gobiemo y de
administracién de justicia.

g) Concertar con ofras comunidades de sus pueblos o de otros, fa union de esfuerzos y
coordinacion de acciones para la optimizacion de sus recursos, el impulso de proyectos de
desarrollo regional y para la promocion y defensa de sus intereses.

h) Designar libremente a sus representantes comunitarios y en los érganos de gobiemo
municipal, asi como a sus autoridades, de conformidad con las instituciones y tradiciones
propias.

i) Promover y desarrollar sus lenguas y cutturas y sus costumbres y tradiciones, tanto

politicas como sociales, econémicas, religiosas y culturales.

En lo relativo a la ampliacion de la participacion y representacion politicas, se estimo
conveniente prever a nivel nacional los mecanismos que:

a) Aseguren una representacion politica adecuada de las comunidades y pueblos
indigenas en el Congreso de la Union y en los congresos locales.

k) Permitan su participacion en los procesos electorales sin la participacion de los
partidos politicos.

c) Garanticen la efectiva participacion de los pueblos indigenas en la difusién y vigilancia

de dichos procesos.
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d) Garanticen la organizacion de los procesos de eleccidbn o nombramiento propios de
las comunidades o pueblos indigenas en el ambito interno.

e) Reconocer las figuras del sistema de cargos y otras formas de organizacion, métodos
de designacién de representantes y toma de decisiones en asamblea y de consulta popular.

f) Que los agentes municipales o figuras afines sean electos o, en su caso, nombrados
por los pueblos y comunidades correspondientes.

g) Prever en la legislacion estatal los mecanismos que permitan la revision y, en su
caso, la modificacion de los nombres de los municipios, a propuesta de la poblacion asentada

en las demarcaciones correspondientes.

En cuanto a la garantia de acceso pleno a la justicia, se estimé conveniente que el
estado garantice el acceso pleno de ilos pueblos indigenas y de sus integrantes a la
jurisdiccion del Estado mexicano, con reconocimiento a los propios sistemas normativos
internos, garantizando el respeto de los derechos humanos, lo que plated la necesidad de una

profunda revision del marco juridico tanto federal como estatal.

Por lo que se refiere al conocimiento y respeto a la cuttura indigena, se estimé necesario
elevar a rango constifucional el derecho de todos los mexicanos a una educacion pluricuitural,
que reconozca, difunda y promueva en general la cultura de los pueblos indigenas, con la
obligacion del Gobierno Federal para promover leyes y politicas para que las lenguas
indigenas de cada estado tengan el mismo valor social que el espafiol, se propicie la
ensefianza escrito-lectura en su propio idioma y a la vez se asegure a dichos pueblos la

oportunidad de dominar el espafiol.

Respecto de la educacién integral indigena, en este Documento 2, se establecio que los
gobiernos se comprometan a respetar el quehacer educativo de los pueblos indigenas dentro
de su propio espacio cultural y a su vez el Estado debe hacer efectivo a los pueblos indigenas
su derecho a una educacion gratuita y de calidad, ratificandose el derecho a la educacion

bilingle e intercultural de los pueblos indigenas.

En el tema de las reformas constitucionales y legales se propuso que debian contener

entre otros, los siguientes aspectos generales:
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a) Legislar sobre la autonomia de las comunidades y pueblos indigenas para incluir su
reconocimiento como entidades de derecho publico, su derecho de asociarse libremente en
municipios con poblacion mayoritariamente indigena, asi como el derecho de varios
municipios para asociarse, a fin de coordinar sus acciones como pueblos indigenas.

b) Legislar para que se garantice |a proteccion a la integridad de las tierras de los grupos
indigenas y el establecimiento de procedimientos y mecanismos para la regularizacion de las
formas de propiedad indigenas y de fomente a la cohesion cultural,

¢) Reglamentar un orden de preferencia que privilegie a las comunidades indigenas en
el otorgamiento de concesiones para obtener los beneficios de la explotacion y
aprovechamiento de los recursos naturales.

d) Legislar sobre los derechos de los indigenas, hombres y mujeres, a tener
representantes en las instancias legislativas, particularmente en el Congreso de la Unidn y en
los congresos locales.

e) Legislar sobre los derechos de los pueblos indigenas a elegir a sus autoridades y
ejercer la autoridad de acuerdo con sus propias nommas en el interior de sus ambitos de
autonomia, garantizando la participacién de las mujeres en condiciones de equidad.

f) Tomar en consideracion, en ef contenido de la legislacion, la pluriculturalidad de la
nacién mexicana.

g) En la Carta magna, asegurar la obligacion de no discriminar por origen racial o étnico,
lengua, sexo, creencia o condicidn social, posibilitando con ello la fipificacion de ka
discriminacion como delito, asimismo asegurar el derecho de los pueblos indigenas a la
proteccion de sus sitios sagrados y centros ceremoniales.

h) Legislar para que no se ejerza ninguna forma de coaccion en contra de las garantias
individuales y los derechos y libertades especificas de los pueblos indigenas.

i) Legislar sobre los derechos de los pueblos indigenas al libre ejercicio y desarrotlo de
sus culturas y su acceso a los medios de comunicacion.

Por su parte, el Documento 3 comprende los “Compromisos para Chiapas del Gobierno
del Estado y Federal y el EZLN". La propuesta principal que se hizo en este sentido fue que
los derechos indigenas que se reconocieran en la Constitucidn General de la Repuablica
debian hacerse explicitos también en la Constitucion del estado de Chiapas, en toda su
amplitud politica, econdmica, social y cuitural, promoviéndose el reconocimiento de la
composicion pluricultural del Estado de Chiapas.
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Consecuentemente, se preveia como necesaria una reforma a diversos articulos de la
Constitucién local, de tal manera que sean reconocidos y garantizados los derechos
fundamentales de los pueblos indigenas, para que se les reconozca:

a) £l derecho al uso, promocion y desarrollo de sus lenguas y culturas, asi como de sus
costumbres y fradiciones, tanto politicas, como sociales, economicas, religiosas y culturales.

b) El derecho a practicar, ejercer y desarrollar sus formas especificas de organizacion
politica, econémica y social.

c) El derecho a que se respelen sus formas propias y autbnomas de gobierno y que las
elecciones de las autoridades indigenas se efectuaran de conformidad con las tradiciones
propias de cada pueblo.

d) El derecho al uso y disfrute de los recursos naturales de sus territorios 0 de la
administracién que establezcan, exceptuando los recursos de las dreas estratégicas y
aquellos cuyo dominio pertenece en formo exclusiva a la Nacion.

e) Ei reconocimiento de las autoridades tradicionales de las comunidades y pueblos
indigenas, con espacios jurisdiccionales que sean compatibles con el ordenamiento juridico
vigente.

f) El derecho de que en los juicios y procedimientos en que los indigenas sean parte se
tomen en consideracion sus usos, costumbres y sistemas normativos internos de solucion de
conflictos.

g) El derecho a participar en la formulacién de los planes, programas y proyectos de
desarrolio de las comunidades y municipios en los que esten asentados.

h) El derecho a que desarmollen sus esquemas y alternativas de organizacion para el
trabajo.

Asimismo, en este Documento, se establecié una propuesta de reforma a las leyes
secundarias del Estado de Chiapas, para lo cual se solicitaria al Congresc del Estado
adecuar el marco juridico normativo que los cambios constitucionales generaran.

Por otro lado, en el Documento 3.2, denominado “Compromisos y propuestas conjuntas
del los gobiernos del estado y federal y el EZLN", se propuso |a creacion de la Comision para
la Reforma Municipal y la Redistribucién en Chiapas. Esta Comision se integraria con
diputados de todos los partidos representados en el Congreso local y con representantes del
EZLN, del gobierno del estado, y de comunidades y municipios indigenas del estado.
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El objetivo de dicha Comisién seria elaborar una iniciativa de reformas constitucionales y
legales, que se presentaria al Congreso del estado, para ello, debia realizar los estudios
técnicos y trabajos necesarios. Esta reforma buscaria garantizar condiciones de mayor
equidad y transparencia en los procesos electorales, reconocer el derecho de las
comunidades para nombrar a sus autoridades tradicionales y municipales de acuerdo con sus
usos y costumbres, y otorgar validez juridica a las instituciones y practicas de las
comunidades indigenas para nombrar autoridades y realizar consultas bajo esquemas

incluyentes y sin la necesaria participacion de los partidos potiticos.

Asimismo se proponia ia creacion de la Cuarta Visitaduria General, a cargo de asuntos
indigenas, dentro de la Comision Nacional de Derechos Humanos, en los términos del articulo
50. de la Ley de la CNDH. Al efecto, se tendrian que hacer las adecuaciones pertinentes a su

reglamento interno.

Esta Visitaduria deberia proceder, inmediatamente, a la revisién de la situacién de los
indigenas privados de su libertad por estar sujetos a procesos o sentenciados para, dentro de
su ambito de competencia, recomendar y promover su inmediata libertad, aceptando la
coadyuvancia de los propios afectados, las organizaciones indigenas y campesinas, las
instituciones y organismos gubernamentales y las organizaciones no gubemamentales de

defensa de derechos humanos.

Hubo otras propuestas, no menos importantes, pero que serfa excesivo referimos a
todas, basta o anterior para damos cuenta que las peticiones del EZLN eran justas, foda vez
que se basaban en la necesidad de atender ciertas exigencias sociales, econdmicas, politicas
y culturales que elevaran su nivel de vida, garantizando el respeto a su identidad, usos,
costumbres y tradiciones. Por su parte, los gobiemos federal y local de Chiapas asumieron
COMPromisos que se concretaron en algunos proyectos de reformas constitucionales.

En relacién con el tema, José Ramén Cossio Diaz comenta lo siguiente: "Por tanto, los
ASA (Acuerdos de San Andrés) son un producto parcial de la negociacién entre el Gobierno
Federal —Ejecutivo- y el EZLN, en el marco de {a ley y de los ordenamientos normativos
derivados de ella y acordados por las partes. En los ASA se plasmaron principio,

aspiraciones, propuestas y algunos compromisos especificos; entre eslos dltimos se
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encuentran, primero, el de las partes de enviar los documentos en que se consignaron os
resultados de la negociacién en materia de Derechos y Cultura Indigena ‘a las instancias de
debate y decision nacional' y, segundo, los del Ejecutivo Federal de impulsar reformas a la

Constitucion General y a la de los estados en materias claramente identificadas.” m

Es evidente que los logros alcanzados a través de los acuerdos de San Andrés
Larrainzar son parciales, en la medida que habran de irse cumpliendo a traves de diversas
reformas, no solo a la Constitucion General, sino también a las Constituciones locales y

demas leyes reglamentarias.
D. El Proyecto de la COCOPA.

La Comisién de Concordia y Pacificacion (COCOPA) no solamente intervino en las
negociaciones con el EZLN, sino que logré los consensos necesarios para que los Acuerdos
de San Andrés Larrdinzar se elevaran a una reforma constitucional, para tal efecto, la

COCOPA present6 un proyecto que no tuvo una plena e inmediata aceptacion.

Al respecto, el Dr. José Gamas Torruco comenta que: “Et texto resultante presentado el
2 de diciembre de 1996 fue aprobado por los rebeldes; el gobierno federal dio inicial y
precipitadamente su aprobacién para, luego de un cuidadoso andlisis, refirarla, haciendo
observaciones importantes al texto. Nunca fueron éstas aceptadas por el EZLN,
interrumpiéndose el didlogo. Los rebeldes acusaron al gobierno federal de incumplimiento de

los acuerdos.” ®

Las observaciones que hizo el gobiero federal a la iniciativa de la COCOPA sobre
Derechos y Cultura Indigena, se dieron a conocer el 2 de febrero de 1998, manifestandose
que mediante ellas se estimaba que el proyecto de la COCOPA se aparta del texto de los
Acuerdos de San Andrés Larrdinzar en los siguientes cuatro puntos fundamentales:

“l. Sobre los términos en que establece la libre determinacion de los pueblos indigenas.

7 coSSi0 DIAZ, José Ramdn. op. cit. pags. 36 v 37.
® GAMAS TORRUCO, José. op. cit. pags. 1139y 1140,
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Il. Respecto de los niveles de gobiemo (Federal, Estatal y Municipal) y en particular en
relacién con la estructura del gobiemo municipal que establece el art. 115 de la Constitucién
Federal.

. Crea un régimen de excepciones que no estatuyen los Acuerdos de San Andrés
Larrainzar en las siguientes materias:

a) Modalidades de la tenencia de la tierra previstas en el art. 27 constitucional,
b) El régimen federal de medios de comunicacion previsto en el art. 73 constitucional,y
¢} Planes y programas educativos contrario a lo dispuesto en el art. 3o constitucional.

IV. Determina un régimen concurrente entre la Federacion, Estados y Municipios en
materia indigena diferente a como lo hacen los Acuerdos de San Andrés Larrsinzar.”

Fueron varios los articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
que se incluyeron en el Proyecto de la COCOPA para ser reformados, concretamente el 4°,
18, 26, 53, 73, 115 y 116. De estos solamente destacaremos el 4°y el 115.

El texto original del articulo 4°, del Proyecto de la COCOPA, disponia lo siguiente: “La
Nacién mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada originaimente en sus pueblos
indigenas, que son aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el pais al
iniciarse la colonizacion y antes de que se establecieran las fronteras de los Estados Unidos
Mexicanos, y que cualquiera que sea su situacion juridica, conservan sus propias
instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

Los pueblos indigenas tienen el derecho a la libre determinacion y, como expresién de
esta, a la autonomia como parte del Estado mexicano, para:

|.- Decidir sus formas internas de convivencia y de organizacién social, econ6émica,
potitica y cuftural;|

Il.- Aplicar sus sistemas normativos en la regulacién y soluciébn de conflictos intemos,
respetando las garantias individuales, los derechos humanos y, en particutar, la dignidad e
integridad de las mujeres; sus procedimientos, juicios y decisiones serdn convalidados por las

autoridades jurisdiccionales de! Estado;

™ PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Observacio hizo el iemo_Federal a la Iniciativa
COCOPA sobre Derechos y Cultura Indigena. Febrero de 1998. s.p.
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Ill.- Elegir a sus autoridades y ejercer sus formas de gobiemo intemo de acuerdo a sus
normas en fos ambitos de su autonomia, garantizando la participacion de las mujeres en
condiciones de equidad;

IV.- Fortalecer su participacién y representacion politicas de conformidad con sus
especificidades culturales;

V.- Acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos naturales de sus
tierras y territorios, entendidos éstos como la totalidad del habitat que los pueblos indigenas
usan y ocupan, salvo aquellos clyo dominio directo cormesponda a la Nacién;

Vi.- Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos que
configuren su cultura e identidad, y

Vil.- Adaquirir, operar y administrar sus propios medios de comunicacién.

La Federacion, los estados y los municipios deberdn, en el ambito de sus respectivas
competencias, y con el concurso de los pueblos indigenas, promover su desarrollo equitativo
y sustentable y la educacion bilinglie e intercuitural. Asimismo, deberan impulsar el respeto y
conocimiento de las diversas culiuras existentes en la Nacion y combatir toda forma de
discriminacion.

Las autoridades educativas federales, estatales y municipales, en consulta con los
pueblos indigenas, definiran y desarrollardan programas educativos de contenido regional, en
los que reconoceran su herencia cultural.

El Estado impulsara también programas especificos de proleccion de los derechos de
los indigenas migrantes, tanto en el territorio nacional como en el extranjero.

Para garantizar el acceso pleno de los pueblos indigenas a la jurisdiccion del Estado, en
todos los juicios y procedimientos que involucren individual o colectivamente a indigenas, se
tomaran en cuenta sus practicas juridicas y especificidades culturales, respetando los
preceptos de esta Constitucion. Los indigenas tendran en todo tiempo el derecho a ser
asistidos por intérpretes y defensores, particulares o de oficio, que tengan conocimiento de
sus lenguas y culturas.

El Estado establecera las instituciones y politicas necesarias para garantizar la vigencia
de los derechos de los pueblos indigenas y su desarrollo integral, las cuales deberan ser
disefiadas y operadas conjuntamente con dichos pueblos.

Las constituciones y leyes de los Estados de la Replblica, conforme a sus particulares
caracteristicas, estableceran las modalidades pertinentes para la aplicacion de los principios
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sefialados, garantizando los derechos que esta Constitucidn reconoce a los pueblos

indigenas.” ®

Dentro de las observaciones que hizo el gobiemo federal en tomo a la iniciativa
presentada por la COCOPA, se dijo que omite la referencia explicita, que si contienen los
Acuerdos, al resto del marco constitucional, por lo que no preveia un orden nomativo

completo en beneficio de las comunidades indigenas.

Por otra parte, se dijo que el Proyecto de la COCOPA insertd el término erritorio™,
entendido como el ambito espacial de validez del orden juridico estatal, de manera exclusiva
y excluyente del resto del territorio nacional, lo cual no fue el sentido de los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar.

Asi mismo, dichos Acuerdos no contienen ninguno de los puntos a que se refiere la
fraccion V, del articulo 115 constitucional, en virtud de que ya estan plasmados en el articulo
vigente. No obstante esta observacion, el Proyecto de 1a COCOPA proponia ef siguiente texto
para el articulo 115.

“Los Estados adoptaran...

l-alv..

V.- Los municipios, en los téminos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes y programas de
desarrollo municipal y urbano; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones temitoriales;
intervenir en la reguiarizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos
para construcciones, y participar en la creacion y administracién de zonas de reservas
ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefialados en el parmafo tercero del
articulo 27 de esta Constitucion, expedira los reglamentos y disposiciones administrativas que
fueren necesarias.

En los planes de desarrolio municipal y en los programas que de ellos se deriven, los
ayuntamientos le daran participacion a los nideos de poblacién ubicados dentro de la

% PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. op. cit. 5.p.
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circunscripcion municipal, en los términos que establezca la legislacioh local. En cada
municipio se estableceran mecanismos de participacion ciudadana para coadyuvar con los
ayuntamientos en la programacién, ejercicio, evaluacién y control de los recursos, incluidos
los federales, que se destinen al desarrollo social.

V.- a V.-

IX.- Se respetara el ejercicio de la libre determinacion de los pueblos indigenas en cada
uno de los ambitos y niveles en que hagan valer su aulonomia, pudiendo abarcar uno 0 mas
pueblos indigenas, de acuerdo a las circunstancias particulares y especificas de cada entidad
federativa.

Las comunidades indigenas como erfidades de derecho piblico y los municipios que
reconozcan su pertenencia a un pueblo indigena, tendran la facultad de asociarse libremente
a fin de coordinar sus acciones. Las autoridades competentes realizardn la transferencia
ordenada y paulatina de recursos, para que ellos mismos administren los fondos publicos que
se les asignen. Corresponderd a las Legislaturas estatales determinar, en su caso, las
funciones y facultades que pudieran transferirseles, y

X.- En los municipios, comunidades, organismos auxiliares del ayuntamiento e
instancias afines que asuman su pertenencia a un pueblo indigena, se reconocera a sus
habitantes el derecho para que definan, de acuerdo con las practicas politicas propias de la
tradicion de cada uno de ellos, los procedimientos para la eleccion de sus autoridades o
representantes y para el gjercicio de sus formas propias de gobierno interno, en un marco que
asegure la unidad del Estado Nacional. La legislacion local establecerd las bases y
modalidades para asegurar el ejercicio pleno de este derecho.

Las Legislaturas de los Estados podran proceder a la remunicipalizacién de los
territorios en que estén asentados los pueblos indigenas, la cual deberd realizarse en

consulta con las poblaciones involucradas.” *

Una de las observaciones que se hiza por parte del gobiemo federal a este precepto, fue
en el sentido de criticar algunas expresiones como hablar de “desarrollo municipal y urbano”,

ya que en lugar de esto se debid decir “desarrollo rural y urbano" en un municipio.

! PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. op. cit. s.p.
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Lo anterior refleja que no todas las observaciones fueron sustanciales, pero su impacto
fue afectando las propuestas y Acuerdos que se habian logrado en San Andrés.

Asi las cosas, el presidente Vicente Fox Quesada firm6, el dia 5 de diciembre de 2000,
una iniciativa de reformas constitucionales adoptando el articulado del Proyecto de la
COCOPA, el cual fue modificado por el H. Congreso de la Union, para finalmente aprobario y,
después de seguirse todo el proceso para efectuar la reforma constitucional, ésta se aprobd,
publicandose en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de agosto de 2001. Asf fue como
llegaron a su término tanto los Acuerdos de San Andrés Lamaizar como el Proyecto de la
COCOPA.

De! analisis comparativo de la reforma constitucional aprobada, con las propuestas que
le dieron origen, fundamentalmente el proyecto elaborado por la Comisién de Concordia y
Pacificacion, el cual constituye la expresion juridica de los Acuerdos de San Andrés

Larrainzar, se llega al conocimiento de lo siguiente:

En el proyecto de la COCOPA se proponia reformar, por modificacion o adicion, 7
articulos constitucionales, concretamente el 4, 18, 26, 53, 73, 115 y 116; en la reforma
aprobada solo se reformaron 5 articulos, los cuales son: el 1, 2, 4, 18 y 115, observandose
que practicamente todas las disposiciones en la reforma en materia de derechos indigenas
quedaron concentradas en el articulo 2, en cambio en el proyecto estaban distribuidas en

todos los articulos mencionados, siendo los mas amplios el 4 y el 115,

En el articulo 4, en el proyecto de ta COCOPA, se inclula gran parte del contenido de la
reforma propuesta en materia de derechos indigenas, en cambio en el texto aprobado
solamente se derogo el parmrafo primero de dicho articulo que originalmente contenia las
disposiciones relativas a los indigenas, las cuales pasaron al articulo 2 constitucional,
ampliadas con las iniciativas del proyecto de la COCOPA, asi como con los acuerdos
alcanzados entre el Gobierno Federal y el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional sobre

derechos y cultura indigena.



96

En el articulo 18, tanto la propuesta como la reforma son uniformes respecto a que los
sentenciados indigenas podran compurgar sus penas en los centros penitenciarios mas

cercanos a su domicilio.

El articulo 26 en el proyecto, proponia establecer mecanismos para que en los planes y
programas de desarrolic se tomara en cuenta a los pueblos indigenas y que el estado les
garantizara su acceso a la distribucion equitativa de la rigueza nacional, en la reforma, la
propuesta original en el aspecto de tomarlas en cuenta en los planes y programas de
desarrollo se adoptd en la fraccion 1X del apartado B, del articulo 4 constitucional y respecto
al acceso a la distribucion equitativa de la riqueza, en la reforma no se adopté en estos
términos, solo se impuso la obligacién al estado de impulsar el desarrollo regional de las
zonas indigenas para fortalecer las economias locales y mejorar las condiciones de vida de
sus pueblos y, a las autoridades municipales, la de fijar equitativamente las asignaciones

municipales a los grupos indigenas.

El articulo 53 en el proyecto, proponia que para establecer la demarcacion territorial de
los distritos uninominales y las circunscripciones electorales, deberian tomarse en cuenta la
ubicacién de los pueblos indigenas a fin de asegurar su participaciéon y representacion
politicas en el ambito nacional; en la reforma esta propuesta se redujo solamente al ambito
municipal, quedando establecida en la fraccién VIl del apartado A, del articulo 2

constitucional.

El articulo 73 en el proyecto, en su fraccién XXVIII, proponia reconocer la facultad del
Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan (a concurrencia de los gobiernos
federal, estatal y municipal en el ambito de sus competencias, respecto de los pueblos
indigenas con el objeto de cumplir con los fines de los articulos 4 y 115; en la reforma, en el
enunciado del apartado “B” del articulo 2, se establece que los tres niveles de gobiemo
mencionados, para promover la igualdad de oportunidades de los indigenas y eliminar
cualquier practica discriminataria, estableceran las instituciones y determinaran las politicas
necesarias para garantizar ia vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo integral
de los pueblos y comunidades, las cuales deberén ser disefiadas y operadas conjuntamente

con ellos.
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El articulo 115 en el proyecto de la COCOPA contenla importantes propuestas de
reforma. En la fraccion V se establecia la participacion de los nicleos de poblacién ubicados
dentro de los municipios, en los planes de desarrollo municipal y en los programas que de
ellos se derivaran; en la reforma aprobada no existe una disposicion categdrica como ésta
sino solamente enunciados generales de participacién en la vida municipal, aunque en el
segundo parrafo de la fraccian 1X del apartado B, del articulo 2 constitucional, se alude a
partidas especificas, en cuyo ejercicio y vigilancia deberan participar las comunidades

indigenas.

Asimismo, en la fraccion IX del articulo 115 en el proyecto, se establecia el respeto al
gjercicio de la libre determinacion de los pueblos indigenas en cada uno de los ambitos y
niveles en que hagan valer su autonomia, pudiendo abarcar uno o mas pueblos indigenas, los
cuales como entidades de derecho piiblico tendran la facultad de asociarse libremente a fin
de coordinar sus acciones y las autoridades competentes haran la transferencia de recursos
para realizar sus funciones. Esta propuesta modificada y minimizada es la dnica adicién que
se hizo al articulo 115 constitucional, al sefialar que fas comunidades indigenas dentro del
ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que

prevenga la Ley.

Asi también, en la fraccion X del articulo 115 en el proyecto, se establecia el
reconocimiento de los habitantes de los nicleos indigenas para que definan, de acuerdo con
las practicas politicas tradicionales de cada uno de ellos, los procedimientos para la eleccién
de sus autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas propias de gobiemo
interno, sin perjuicio de la unidad del estado nacional. Esta propuesta quedo contenida en las
fracciones | y 1l del apartado A, del articulo 2 constitucional, haciendo especial énfasis en que

se garantice ia participacion de las mujeres.

En el parrafo 2° de la referida fraccion X, del articulo 115 en el proyecto, se establecia la
posibilidad de que las legislaturas estatales procedieran a la remunicipalizacién de los
territorios en que estuvieran asentados pueblos indigenas, previa consulta de los interesados,

cuestion que no fue adoptada en la reforma constitucional.



98

El articulo 116 en el proyecto, proponia que para garantizar la representacion de los
pueblos indigenas en las legislaturas de los estados por el principio de mayoria relativa, los
distritos electorales deberian ajustarse a ia distribucion geografica de dichos pueblos; en la
reforma no hay una disposicion similar debido a que la participacién politica de los pueblos

indigenas se reduce al ambito municipal.

En el proyecto de la COCOPA se manejd el derecho de los pueblos indigenas a la libre
determinacion, y como expresion de ésta, a |a autonomia como parte del Estado mexicano,
es decir, (a libre determinacion se manifiesta y se hace valer a través de la autonomia, para
lograr los fines esenciales de este reconocimiento dentro de las estructuras juridicas y

politicas de! Estado.

Al respecto cabe mencionar que los pueblos indigenas, en su mayoria, se conforman de
comunidades, en las que se da una organizacion comunitaria, natural y poiitica, con unidad
econdmica y cultural, asentada en una regién gecgrafica determinada con gobiemno interior
autonomo y con normas consuetudinarias (usos y costumbres) conforme a las cuales rigen su
vida colectiva y solucionan los conflictos de sus integrantes, por lo cual se asemejan a la

unidad basica del estado mexicano que es el municipio.

No obstante lo anterior, la propuesta de reconocerlos como entidades de derecho
publico y parte integrante del Estado mexicano, se interpretd que implicaba crear un cuarto
nivel de gobierno, idea que alarmd a cierto sector de juristas y politicos del pais, quienes
influyeron para que en la reforma se eliminara esta propuesta, la Unica que implicaba el
reconocimiento de los pueblos indigenas de manera real y efectiva.

Quizad en prevision de que esta propuesta generara interpretaciones distorsionadas y
puntos de vista adversos, en el proyecto de la OCOPA no se sefiala una propuesta concreta y
clara, como pudo ser el proponer que los derechos de los pueblos indigenas, entre ellos la
libre determinacion y su autonomia se ejercerian a través de las comunidades indigenas, las
cuales quedarian incorporadas como municipios 6 como parte integrante de los mismos, cuyo
reconocimiento y caracteristicas de integracion formal pueden ser reglamentados por las

constituciones y leyes estatales.
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Sin este reconocimiento legal, resulta por demas establecer que los pueblos indigenas
pueden decidir su forma de convivencia, su organizacién politica, sacial y econémica,
asimismo, que puedan tener sistemas normativos con base en los cuales reguien la
convivencia de sus integrantes, y solucionen sus conflictos internos, consecuentemente, sin
dicho reconocimiento carece de sentido hablar de eleccion de sus autoridades internas, de
gjercicio de sus formas de gobierno, que se les faculte para exigir que se garantice |a vigencia
de sus derechos ante las instancias de gobierno, de reconocer su derecho para que de
acuerdo con sus practicas politicas tradicionales definan los procedimientos de eleccion de
sus autoridades o representantes, y del ejercicio de sus formas propias de gobierno interno,
de garantizar su acceso a la jurisdiccion del Estado y de hacer valer ante los tribunales sus

practicas juridicas y especificidades culturales como pueblo indigena.

La evidencia de que esta omision es totaimente adversa a los derechos de los pueblos
indigenas se puso de manifiesto de manera inmediata al aprobarse la reforma constitucional,
contra la cual muchas comunidades y grupos indigenas estuvieron inconformes, pero ninguno
de ellos pudo, como pueblo indigena, ejercer los medios de defensa legales, tales como
controversias constitucionales o juicios de amparo, precisamente por carecer de ese

reconccimiento legal.

Es de reconocerse que las disposiciones que sobre los temas anteriores quedaron
incorporados en la reforma constitucional, en los que se establecen derechos a favor de los
pueblos indigenas son positivos, pero solo pueden exigirse y hacerse valer de manera
individual por sus integrantes, ademas de que gran parte de ellos ya estén reconocidos en la
Constitucion para todos los mexicanos.

Otro aspecto que es importante sefialar es que en la reforma no se establecen ni
reconocen los medios para fortalecer fa participacion y representacién politica, real y efectiva
de los pueblos indigenas, de acuerdo con sus especificidades culturales, tanto en los
ayuntamientos. asi como en los congresos locales y en el federal, lo cual seria trascendente
para fortalecer el reconocimiento de sus derechos, redundando ademas en una participacion

y representacion efectivas de los indigenas en |a vida politica del pais.
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Sin embargo, no debe pasarse por alto que formaimente todos los mexicanos, entre
ellos los indigenas, tienen el derecho para participar en dichas érganos de representacion
popular, ya que pueden vofar y ser votados, pero esto solo lo pueden hacer a través de

partidos politicos debidamente reconocidos.

Finalmente, se observa que entre la propuesta y la reforma aprobada no hubo
concordancia en lo relative a la garantia de acceso de manera colectiva al uso y disfrute de
los recursos naturales de sus tierras y territorios, entendidos éstos como la totalidad del
habitat que los pueblos indigenas usan u ocupan, propuesta controversial, debido a la
interpretacion gue en posiciones ideoldgicas extremas se dio al término territorio y al alcance
que se dio a la expresion uso y disfrute de los recursos naturales de sus tierras y territorios.

Al respecto, cabe sefialar que la propiedad asi como el uso y aprovechamiento de la
tierra, de los recursos naturales y minerales existentes en el territorio nacional, esta
debidamente previsto y regutado en el articulo 27 constitucional, en todo caso, lo que haria
falta seria en hacer énfasis en que el uso y aprovechamiento de esos recursos en tierras
ocupadas por grupos indigenas debe ser en beneficio de ellos y establecer los medios legales

para hacerlo efectivo.
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CAPITULO 4

CUESTIONES FUNDAMENTALES DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL INDIGENA

A. La incorporacién de la organizacién politica de los pueblos indigenas dentro de la

estructura del Estado mexicano.

La incorporacién de la organizacion politica de los pueblos indigenas a la estructura
juridica del Estado mexicano, se pretendié alcanzar mediante las reformas constitucionales
publicadas en el Diario Oficial de la Federaci6n el 14 de agosto de 2001, las cuales han sido
motivo de diversos comentarios tanto a favor como en contra, inclusive originaron multiples
controversias constitucionales, cuya resolucion por parte de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién no dejé satisfechos practicamente a nadie, por ello, siguen existiendo reclamos y

nuevas pretensiones sobre el tema.

El precepto que se refiere a la “reforma indigena’, y por el cual se busca la incorporacion
de los pueblos dentro de la organizacion del Estado, es el articulo 2° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mismo que ha dado lugar a diversas criticas y

opiniones.

La primera declaracién hecha en el precepto invocado sefiala que: “La Nacion Mexicana
es Unica e indivisible. La Nacién tiene una composicién pluricultural sustentada originalmente

en sus pueblos indigenas...”

Comentando 1o anterior, Karla Pérez Portilla dice que: *De acuerdo al articulo 2°
constitucional vigente, la nacién mexicana es unica e indivisible. Este primer enunciado
parece una sentencia, acaso un mandamiento que no puede ser violado. Sin embargo, es
falso y encuentra su contradiccién en el propio texto constitucional tan sélo a un espacio de
distancia entre linea y finea en la actual redaccién del articulo 2°, en donde se sefala que la
nacion, ‘la mexicana’, tiene una composicién pluricultural. Si se acepta, como de hecho se
hace, que la voz ‘nacién’ es un término sociolégico que identifica a un conjunto de personas

gue tienen una tradicién comun, un pasado y un proyecto comunes para el futuro, no puede
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afirmarse que la nacién mexicana sea (nica. -Agrega que- El Estado mexicano es
pluricultural porque se tienen en mente a los pueblos indigenas, los cuales constituyen
naciones distintas, con sistemas de vida y percepciones distintas y cuya unidad es

fundamentalmente territorial.” %

La autora citada identifica el conceplo de nacion con el de cultura, dandole a ambos un
caracter sociologico, asi, considera que una composicion pluricultural implica un contenido
multinacional, en consecuencia, ia cultura de un pueblo indigena integra por si sola una
nacion, de tal manera que dichos pueblos “constituyen naciones distintas”, por esa razon

estima que hay una contradiccion en el texto del articulo constitucional.

Resutlta criticable la opinién anterior, toda vez que parte de un concepto muy estrecho
de nacidn, reduciéndolo a un pueblo o comunidad que tiene el mismo pasado, lenguaje y
cultura, siendo que comprende un significado mas amplio. Efectivamente, como lo expresa el
Dr. Jorge Carpizo: “El concepto de nacion es mas amplio que el de Estado, porque el primero
abarca muchos aspectos de la vida del hombre, mientras el segundo es el érgano creador y

aplicador del derecho.” &

De acuerdo con lo anterior, no es posible identificar a toda una nacion con un pueblo
que forma parte de la misma, de lo contrario se caera en interpretaciones como las de la
autora citada. Por lo tanto, es valida la expresién sostenida en la primera parte del articulo 2°
constitucional vigente, al decirse que la nacién mexicana es unica e indivisible.

Esa unidad no se pierde ni contradice con la existencia de varios pueblos indigenas,
mismos que ain cuando tengan autonomia o derecho a la libre determinacion, no por eso
dejan de pertenecer al todo indivisible que forma parte de la nacién mexicana. Antes bien,
seglin se expresa en la primera parte, del parrafo quinto del articulo 2° constitucional: “El
derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se ejercerd en un marco

constitucional de autonomia que asegure |a unidad nacional.”

* PEREZ PORTILLA, Karla. La Nacién Mexicana v los Pueblos Indigenas en el Aticulo 2° Constitucional. En
Comentarios a la Reforma Conslitucional en Materia Indigena. Instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad
Nacional Auténoma de México. México. 2002. pags. 52 y 53.

8 CARPIZO, Jorge. Voz; Nacién. En Diccionario Juridico Mexicang. Tomo I-O. op. cit. pag. 2171
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Diego Valadés considera que en nuestro sistema constitucional existen diversas
expresiones de autonomia, de tal manera que encontramos la autonomia individual, la cual
queda garantizada para que las personas puedan celebrar contratos o convenios, siempre
que no sean contrarios at orden juridico. Asimismo, esta la autonomia colectiva, referida a las
organizaciones politicas sociales y profesionales. Por otro lado esta la autonomia piblica, que
es ejercida por los estados y los municipios. Agrega que: “Por esto, al plantearse la
autonomia de las comunidades indigenas no se contraviene la estructura ni el desarollo del

sistema constitucional mexicano. Por el contrario, se le enriquece.” &

En efecto, a través de la autonomia de los pueblos indigenas debe buscarse el
fortalecimiento de la unidad nacional, lo cual a su vez constituye el medio principal para que
esos pueblos puedan incorporarse dentro de la estructura del Estado mexicano, en donde |a
organizacién politica de aquellos sea parte integrante de éste, tode bajo un orden juridico que
respete la autonomia de los pueblos indigenas sin afectar la soberania nacional.

Por su parte, Gilberto Lopez y Rivas sefiala que; “la autonomia se fundamenta en un
reconocimiento claro de una unidad nacional, que toma en cuenta el derecho de los pueblos
indios a decidir sobre sus propios asuntos y el derecho también, no sclamente a decidir y
gobernarse, sino también a intervenir democraticamente, con el resto de los mexicanos, en
las decisiones que se tomen en todos los niveles de la jurisdiccion del Estado. Es el soporte
de un acuerdo democratico de unidad nacional, de un mecanismo de integracién democratica
de los pueblos indics a la nacién. Estrictamente hablando, las autonomias constituyen
competencias distribuidas en los diferentes niveles de la organizacién de un Estado dado: en
los niveles comunales, estatales, municipales, regionales y federales.” 8

Para el autor citado, la autonomia de los pueblos indigenas, lejos de romper la unidad
nacional, tiene mas bien un caracter estrictamente democratico, por lo tanto, no produce una

® VALADES, Diego. Los Derechos de los [ndigenas y la Renovacion Constitucional en México. En Constitucion
y Derechos Indigenas. Instito de Investigaciones Juridicas. Universided Nacional Auténoma de Meéxico.
México. 2002. pag. 16.

8 | OPEZ Y RIVAS, Gilberto. Las Aulonomias Indigenas. En Constitucion y Derechos Indigenas. op. cit pags.
115y 116.
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tendencia reaccionaria, ni propicia la division, sino mas bien constituye un fortalecimiento de
las instituciones democraticas del pais.

Seguramente, los legisladores han querido ver a la autonomia de tos pueblos indigenas
como un medio de unidad nacional, o bien, quisieron enfatizar desde la primera declaracion
prevista en el articulo 2° constitucional dicha unidad, para que al aceptarse la autonomia de
los pueblos indigenas no se piense ni se busque el surgimiento de gobiernos independientes

que atenten contra la soberania del Estado mexicano.

Consecuentemente, los conceptos de autonomia y soberania no deben entenderse
como excluyentes, sino mas bien son complementarios, y ambos se orientan hacia la unidad
nacional. Asi, la soberania se entiende como el méximo poder originario, intransferible e
imprescriptible, que ejerce ei pueblo para organizarse politica y juridicamente. En cambio, la
autonomia es una facultad que se ejerce para una regulacion libre, responsable y temporal,
teniendo los alcances que se derivan de |a propia soberania. Es decir, la soberania precede y
fundamenta a la autonomia, por lo menos dentro del marco de nuestro régimen constitucional

vigente.

Por lo tanto, la soberania es capacidad plena de autodeterminacion, mientras que la
autonomia se da dentro del marco que fija la soberania. En consecuencia, ésta ultima implica

el fundamento que sustenta a la autonomia de las comunidades.

Por su parte, Luis Villoro comenta que desde los Acuerdos de San Andrés Larrainzar se
hablé de la autonomia o autodeterminacion de los pueblos indigenas, misma que no se
asimilaba a la soberania. Concretamente dijo que: “La autodeterminacion de los pueblos en
estos acuerdos se distinguen muy claramente de la soberania. La autodeterminacion que se
entiende como autonomia, y ésta que se entiende como un estatus juridico pactado entre el
gobierno federal, en este caso, e incluso los gobiernos estatales y los pueblos en cuestion.
Por tanto, con el derecho de autonomia los pueblos estan sometidos a una ley superior.” 8

® VILLORO, Luis. El Estado-Naci
cit. pag. 234.
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De acuerdo con lo anterior, el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion de fos
pueblos indigenas comprende un pacto social que acepta una sobefania comun, que es fa
propia soberania del Estado mexicano. Por consiguiente, autonomia y soberania son dos
conceptos gue no se contraponen, antes bien, se complementan para beneficiar a toda la
poblacién, incluyendo los grupos indigenas.

Consecuentemente, la libre determinacion o autonomia de los pueblos indigenas es el
medio adecuado para lograr la incorporacidén de la organizacion politica de dichos pueblos
dentro de la estructura del Estado mexicano, pero el hecho de que se haya mencionado en el
texto constitucional este elemento no significa que con ello los pueblos indigenas se
encuentran plenamente integrados a la estructura estatal. No obstante, ya es una ventaja que
por medio de la reforma aludida se haga referencia a la autonomia de los pueblos y
comunidades indigenas, alin cuando no exista una amplia regulacién al respecto ni un pleno

reconocimiento a favor de esos puebios.

En relacién con esto, Manuel Gonzéalez Oropeza afirma que la autonomia de los pueblos
indigenas no afecta nuestro orden consfitucional, menos aln si consideramos los
antecedentes derivados de la época revolucionaria, de donde se desprende que de los
articulos 27 y 123 de la Constitucién de 1917 se vislumbraba la necesidad de reconocer
autonomia a los pueblos indigenas, y en general a cualquier comunidad. Ante esto sostiene el
autor mencionado que: “es innegable que la autonomla indigena generadora de los demas
derechos indigenas estd de acuerdo con el derecho intemacional, el nacional y con los

ideales del derecho social de la revolucion mexicana.” %

Para lograr una mayor incorporacion de la organizacion politica de los pueblos indigenas
dentro de la estructura del Estado mexicano, el apartado A del articulo 2° constitucional
comprende ocho fracciones, en las cuales se sefialan las materias sustantivas que forman
parte de a libre determinacion y la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas. Esas
materias se resumen en lo siguiente:

1) En la seleccién de las formas internas de convivencia y de organizacion social,

econdémica, politica y cuttural.

8 GONZALEZ OROPEZA, Manuel.
Indigenas. op. cit. pag. 247.
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2) En la aplicacion de sus propios sistemas normativos para la regulacién y solucion de
sus conflictos internos.

3) En la eleccion de sus autoridades o representantes.

4) En la preservacion y enriquecimiento de todos los elementos que conforman su
cuitura e identidad.

5) En la conservacién y mejoramiento de su habitat.

6) En el acceso preferente a los recursos naturales de los lugares que habitan.

7) En la eleccion de representantes ante los ayuntamientos.

8) En el acceso pleno a la jurisdiccion del Estado, todo elio en los términos que precisen

las Constituciones y las leyes de cada entidad federativa,

lLos anteriores son los aspectos que se consideran fundamentales dentro de la libre
determinacién y autonomia de los pueblos indigenas, sin que por sl solos garanticen esa

autonomia, con todos los derechos que de la misma se derivan.

Por lo tanto, es acertado el comentario de Marcia Mufioz de Alba, quien dice lo
siguiente: “Desde el punto de vista politico y normativo la reforma indigena representa un
avance en el cambio hacia el reconocimiento de os pueblos indigenas en nuestro pais, pero
la integracion efectiva de estas comunidades al desarrallo social y politico en México no se
lograra con enunciados de caracter declarativos que dibujan escenarios de convivencia social
ideal. La realidad de !a nacién mexicana como unica e indivisible requerira de eficiencia y
talento politico tanto del Estado, de las comunidades indigenas y de la sociedad en su
conjunto, efectivamente, los actores en juego, involucrados en la reforma habran de dar lugar
a una realidad que surja de la conviccién y legitimacion social y politica no del enunciado

normativo.”

Es evidente que los postulados y declaraciones constitucionales son insuficientes por si
mismos, por lo que se requiere una ardua tarea conjunta de los gobiernos federal, estatales y
municipales, asi como de los pueblos y comunidades indigenas, para que socbre la base
normativa que se ha establecido en el articulo 2° constitucional se puedan hacer nuevas

* MUNOZ DE ALBA MEDRANO, Marcia. La Re -
Comentarios a la Reforma Constitucional en Materia Indl@ op c;t pég 143.
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modificaciones, pero ante todo acciones y labores que busquen la plena integracion de los
pueblos indigenas a {a estructura del Estado mexicano.

B. Objetivos de la reforma.

La reforma constitucional que nos ocupa ha tenido diversos objetivos, el mayor de ellos
se sustenta en lo que veiamos como autonomia o libre determinacion de los pueblos
indigenas. Esto es asi porque, como dice Jorge Alfredo Gonzalez Galvan: “La libre
determinacién es a los pueblos lo que la libertad es a los individuos: su razbén de ser y estar
sobre la tierra. En otras palabras, el derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas
es la facultad de decidir libremente su desarrolio social, economico, politico, cultural y

espiritual.” ¥

Esa libre determinacién comprende diversos derechos, a los que, a su vez, podemos
considerar como objetivos especificos que se persiguen con la reforma constitucional de
referencia. Dentro de las facultades que se derivan de la libre determinacion se encuentra el
derecho de los pueblos indigenas a concebir, aprobar y aplicar sus sistemas normativos
internos, lo cual implica también el derecho a establecer sus propios procedimientos y
designar a sus autoridades jurisdiccionales para la resolucion de conflictos juridicos, todo con
apoyo en sus sistemas normativos internos, los cuales se reconocen y aceptan siempre y
cuando respeten los derechos humanos y las garantias que se consagran en al Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En relacién con esto pueden surgir conflictos sobre el ambito espacial de validez de las
normas indigenas, estatales y federales, toda vez que €sos sistemas normativos intemos
deben fundamentarse en la Constitucion federal y en la local, asi como en las demas leyes y
reglamentos propios de cada entidad federativa, lo que en principio comprende una aplicacién
local o municipal, pero puede ser también solo para una comunidad en especifico, misma que
pudiera experimentar una movilidad social colectiva que modifique el ambito teritorial de

aplicacion y con elio los conflictos espaciales de validez de las normas.

8 GONZALEZ GALVAN, Jorge Alfredo. La Vali del Derecho iIndigena en el
Comentarios a ta Reforma Constitucional en Materia Indigena. op. cit. pag. 43.
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En consecuencia, si bien es conveniente el reconocimiento de los sistemas normativos
internos, también es necesafio que se establezcan preceptos concretos tendientes a evitar
conflictos de aplicacion de las normas, mismos que deberan incluirse en las leyes locales de
cada entidad federativa.

En cuanto a esto, Rosa Maria Alvarez de Lara comenta que: “Uno de los asuntos mas
debatidos a partir de la insurgencia zapatista ha sido el tema del reconocimiento del derecho
consuetudinario de los pueblos indigenas, en tanto grupos minoritarios, no solamente para
evitar su discriminacion ni para que se les homologue, asimile o incluya forzosamente en los
modelos culturales de la mayoria, sino fundamentalmente para que se les respete su derecho
a la diferencia, a su especificidad. -Agrega que- Sin embargo, resulta evidente que el
reconocimiento constitucional de los sujetos indigenas y de sus propias instituciones sociales,
economicas, culturales y politicas, dentro de la estructura det Estado mexicano, merced a las
recientes reformas consfitucionaies, no es un hecho que por si soloc vaya a resolver la
problematica que origin6 las demandas indigenas, pareceria, por el contrario, que apenas es
el inicio de un proceso que, para que resulte funcional, habra de institucionalizar, y no
solamente por la via constitucional, el reconocimiento social y juridico de las cuituras

indigenas.” %

Al parecer, el Derecho consustudinario indigena ha sido un tema ignorado durante anos,
por esa razon, el mismo generd las condiciones para el surgimiento de conflictos sociales
violentos en cuyo contexto han proliferado las violaciones a los derechos humanos de los
indigenas. No obstante, debemos aceptar que también los indigenas han incurrido en una
serie de violaciones a diferentes derechos, particularmente los de las mujeres y los nifios,
aunque, naturalmente, esto no es motivo para tramitar un juicio de amparo en contra de
grupos indigenas, ya que solo puede demandarse por esa via a las autoridades publicas.
Consecuentemente, uno de ios objetivos concretos de la reforma constitucional en estudio fue
precisamente el reconocimiento de los sistemas normativos intemos de los pueblos

indigenas.

% ALVAREZ DE LARA, Rosa Maria. Algunos Comentarios sobre_e! Reconocimiento de g_ Costumbra y !a

Discriminacion de la Mujer e ateria Indigena. En Comentarios a la Reformsa _4‘_;':...’41..- en Mataria

Indigena. op. cit. pags. 112y 113.
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Para que el Derecho consuetudinario de los grupos indigenas tenga mayor eficacia,
deben evitarse las posibles contradicciones con el Derecho positivo mexicano. Para tal efecto,
los propios sistemas normativos deberan sujetarse a los principios generales de |a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, respetando las garantias individuales

y fos derechos humanos.

En relacion con esto, el articulo 2° constitucional agrega en el apartado A, fraccion I,
parte final que: "La ley establecera los casos y procedimientos de validacion por los jueces o
tribunales correspondientes”, lo que significa que los jueces homologaran las resoluciones

que dicten las autoridades indigenas.

Al respecto, Rosa Maria Alvarez sefala que: “La reciente reforma constitucional parece
complicar la interpretacion en materia consuetudinaria, puesto que finalmente se inclina por
considerar a la costumbre desde el punto de vista de la legislacién mexicana y no de la
normatividad indigena, ya que recrea el concepto de que inveterata consuetudo et opinio Juris,
es decir, que efectivamente la reiteracion de un uso o conducta cbservada tiene su referencia
necesaria en 1a norma juridica, solamente que en el caso del cambio constitucional, al
requerirse de fa validacién del juez, esté vatidara el uso o conducta de origen indigena pero
con referencia al derecho nacional, lo que resulta correcto desde el punto de vista de técnica
de interpretacién ortodoxa pero no en el campo de la interpretacién del propio valor del orden

= 91

legal de una etnia determinada.

Efectivamente, al exigirse la homologacién de las resoluciones dictadas por autoridades
indigenas, por parte de jueces que probablemente desconozcan las costumbres y usos de los
pueblos y comunidades indigenas, entonces se estard desconociendo el sistema nomativo
interno, dando preferencia y aplicacion al orden juridico estatal o federal, seguin corresponda.
Con esto se ve menguado el Derecho consuetudinario de los pueblos indigenas.

Es importante reconocer que el orden juridico inteno de algunas comunidades
indigenas ha funcionado con cierto éxito, por lo que debe pensarse mas bien en mejorarlo y

* ALVAREZ DE LARA, Rosa Maria. op. cit. pag. 123.
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hacerlo extensivo, para que todos los pueblos adopten las normas consueludinarias que
mejor se apeguen a su realidad y circunstancias

Otro de los objetivos importantes que se buscan con la reforma constitucional en
comento es la igualdad de oportunidades para los indigenas, eliminando las causas de
discriminacién. Para ello, en el apartado B del articulo 2° de nuestra Carta Magna se
establecen nueve fracciones que se resumen en los siguiente aspectos:

I. El impulso al desarrollo regional.

IIl. El incremento de los niveles en todos los ambitos de educacion.

1l1. El acceso efectivo a todos los servicios de salud con aprovechamiento de la medicina
tradicional.

V. El mejoramiento de la vivienda y ampliacion de cobertura de los servicios sociales
basicos.

V. La incorporacion de las mujeres indigenas al desarrollo.

VI. La integracion de las comunidades indigenas mediante la ampliacion a la red de
comunicaciones y posibilidad para los pueblos y comunidades indigenas para adquirir y
operar sus propios medios de comunicacion.

VIl. El impulso a las actividades productivas y al desarrollo sustentable de las
comunidades.

VIIl. La proteccion de los migrantes indigenas, y sus familias, tanto en el territorio
nacional como fuera de él, mediante el establecimiento de politicas sociales especificas.

IX. La consulta a los pueblos indigenas para la elaboracién de los planes nacional,

estfatal y municipales sobre el desamollo integral.

Para lograr los anteriores objetivos especificos, en la norma constitucional que se
comenta se sefiala la obligacion para las legislaturas federal y estatales de establecer la
asignacion de recursos presupuestales en los tres niveles: federal, estatal y municipal, para
que pueda darse el cumplimiento de los aspectos mencionados.

Asi mismo, el logro de los objetives trazados en la reforma constitucional debe basarse
en lo que vimos como el reconocimiento a la libre determinacién de los pueblos indigenas, ya
que sin esto no es posible la existencia de otros derechos y objetivos concretos. En este
contexto es necesario remitimos a lo dispuesto en el parafo quinto del articulo 2°
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constitucional, en donde se sefala que el reconocimiento de los pueblos y comunidades
indigenas se hara en las Constituciones y leyes de las entidades federativas, las que deberan
tomar en cuenta, ademas de los principios generales establecidos en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, criterios etnolingiiisticos y de asentamiento fisico.

Isidro Olvera Jiménez comenta que Qaxaca fue el primer estado que reconocio el
derecho a la libre determinacién de los pueblos y comunidades indigenas, expresado como
autonomia, lo que implico el reconocimiento a sus formas de organizacion social, politica y de
gobiemo, asi como el de sus sistemas normativos internos, jurisdiccion en sus territorios y el
acceso a los recursos naturales. Asimismo, se reconoce las practicas democraticas que las

comunidades indigenas han utilizado para la eleccién de sus ayuntamientos. 92

Por otro lado, Araceli Burguete comenta que la experiencia chiapaneca ofrece un
escenario de paradoja, en virtud de que Chiapas fue la entidad en donde se origind el
conflicto de 1994 iniciado por el Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional, en donde si bien en
1996 se habian firmado los Acuerdos de San Andrés, también se habia dispuesto que
precisamente en Chiapas debia promoverse una reforma inmediata para dar validez a dichos
Acuerdos. Desaforlunadamente, ‘las reformas constitucionales realizadas en Chiapas en
materia de derechos indigenas, desde 1998 hasta el 2000, no sblo contravinieron los
principios basicos que se signaron en los Acuerdos de San Andres, sino que, ademas, en
oposicion a la letra y al espiritu de los acuerdos, dichas reformas no estuvieron orientadas al
reconocimiento y fortalecimiento de los derechos y de la libre determinacion indigena; por el
contrario, tuvieron un claro y expreso propésito heterénomo; es decir, no autonémico.” s

De la exposicién anterior desprendemos que las reformas constitucionales en Chiapas
no tuvieron como propésito el establecimiento de la autonomia indigena, mas bien se
fortalecio la presencia estatal enlas comunidades y pueblos ndigenas, para lograr un mayor
control sobre la vida y decisiones de tales grupos.

%2 OLVERA JIMENEZ, Isidro. Constituciones Estatales y Derechos Indigenas. En Constitucion Derechos
Indigenas. op. cit pag. 169. )
BURGUETE CAL Y MAYOR, Araceli. Ghiapas: i

Indigenas. En Constitucién y Derechos Indigenas. op. cit. pég 209
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Asimismo pone de manifiesto que no todas las reformas constitucionales en materia de
derechos indigenas procurardn {a autonomia de los pueblos y comunidades indigenas, a
pesar de que proclamen que se basan en los Acuerdos de San Andrés Lamrainzar.

Para apreciar la afirnacion anterior conviene precisar que la Constitucion de Chiapas,
reformada en mayo de 1999, recogid en un solo articulo supuestamente los principios de los
Acuerdos de San Andrés, pero en su texto se aparté de ellos, lo cual se puede ver en el texto
del articulo 13 que contiene |a reforma aludida en los siguientes términos:

“Articulo 13. El estado de Chiapas tiene una poblacién pluricultural

sustentada en sus pueblos indigenas. Esta Constitucién reconoce y protege a

los siguientes pueblos indigenas: tseltal, tsotsil, chol, zoque, tojolabal, mame,

kakchiquel, lacandon y mocho.

También protege los derechos de los indigenas que por cualquier
circunstancia se encuentren asentados dentro del teritorio del estado y que
pertenezcan a otros pueblos indigenas.

El estado protegera y promovera el desarolio de la cultura, lenguas, usos,
costumbres, tradiciones y formas de organizacion social, politica y econoémica de
las comunidades indigenas. También garantizara a sus integrantes el acceso
pleno a la justicia, a los servicios de salud y a una educacion bilingiie que
preserve y enriquezca su cultura. Fomentara, asimismo, la plena vigencia de los
derechos de los indigenas a decidir de manera libre, responsable e informada
sobre el numero y espaciamiento de sus hijos, a una vivienda digna y decorosa,
asi como los derechos de las mujeres y nifios.

Se reconoce y protege el derecho de las comunidades indigenas para
elegir a sus autoridades tradicionales de acuerdo a sus usos, costumbres y
tradiciones.

El estado fomentara el eficaz ejercicio de los derechos de uso, disfrute y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, flora y fauna silvestres
de las comunidades indigenas, en los téminos y con las modalidades que
establecen la Constitucion General de la Republica y las leyes reglamentarias

respectivas.
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El estado, con la participacion de las comunidades indigenas,
instrumentara los planes y programas necesarios para impulsar su desarrollo
sOCioeconomico.

En todo procedimiento o juicio en el que una de las partes sea indigena,
se tomara en consideracion su cultura, usos, costumbres y tradiciones. Los
indigenas tendran el derecho a que se les designe un traductor y un defensor
que hablen su lengua y conozcan su cultura.

En los municipios con poblacion de mayoria indigena, el tramite y
resolucién de las controversias entre personas pertenecientes a comunidades
indigenas, sera conforme a sus usos, costumbres, tradiciones 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 humancs.

Los indigenas deberan compurgar sus penas, preferentemente, en los
establecimientos mas proximos a sus comunidades, a fin de propiciar su
reintegracion a estas, como parte de su readaptacion sodal.

Se prohibe toda forma de discriminacién de origen étnico o por razém de
lengua, sexo, religién, costumbre o condicién social. La contravencién a esta
disposicién sera sancionada en los términos de la legislacion penal vigente.

Los derechos de los indigenas que esta Constitucién consagra deberan
ser protegidos y regulados por la ley reglamentaria respectiva y por las demas
leyes, en sus correspondientes dmbitos de competencia, y serdn, ademas,
garantizados por las autoridades estatales y municipales, asl como por las
autoridades tradicionales de las comunidades indigenas.”

En el precepto anterior se aprecia ei caricter tutelar del estado sobre los pueblos
indigenas y tal parece que lo que se pretende es mas bien el control sobre ellos y una mayor
presencia estatal al interior de los mismos, ya que no se les reconoce expresamente su
autonomia, por lo que los derechos que se consagran en su favor, no los pueden hacer valer

como pueblos.

Por lo tanto, los legisiadores, tanto federales como locales, deben tener mucho cuidado
en precisar los derechos que habran de concederse a los pueblos indigenas para lograr su
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autonomia o libre determinacién, que permita integrarios a la estructura del Estado mexicano
y a su pleno desarrollo social, econémico y politico, logrando a su vez el cumplimiento de los
objetivos concretos que se persiguen con la reforma constitucional.

C. Las demandas, reclamos y pretensiones de los indigenas.

La reforma constitucional que se ha venido comentando tiene algunos méritos, pero
también tiene aspectos criticables, especialmente porque con la misma no se plantean las
cuestiones que permitan los medios de solucionar los problemas que enfrentan los pueblos y
comunidades indigenas, por lo que no se han satisfecho algunas demandas y pretensiones.

Para apreciar lo anterior, es oportuno referimos al trabajo legisiativo que se hizo en la
Camara de Senadores, en tomo a la iniciativa que present6 el Presidente de la Republica
para reformar fos articulos constitucionales sobre derechos y cultura indigena. En primer
lugar, se integré una Subcomision de Andlisis con Senadores de las Comisiones Unidas de

Puntos Constitucionales; de Asuntos Indigenas, y de Estudios Legislativos.

En la Exposicion de Motives se dijo que: “La Subcomision de dictamen procedit a
realizar una serie de audiencias pliblicas con diversos sectores relacionados con la presente
reforma. Se escucharon los puntos de vista de organizaciones indigenas, especialistas en fa
materia, académicos y opiniones de quienes tuvieron responsabilidad en el proceso de
negociacién de paz en Chiapas, asi como la comparecencia ante Comisiones Unidas del
Secretario de Gobernacion. El 23 de marzo (del 2001) la Camara de Diputados invito a los
Integrantes de las comisiones unidas, participantes en este dictamen, a que acudiesen a su
recinto para que en reunién de comisiones escucharan los puntos de vista del EZLN y del
Congreso Nacional Indigena, en relacién con sus opiniones respecto de la reforma
constitucional en materia de derechos y cultura indigenas.” *

De lo anterior se desprende que hubo una consulta para escuchar las demandas y
pretensiones de las comunidades indigenas. Sin embargo, al parecer no fue suficiente, por
esa razén el grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Demacratica, por conducto del

™ CAMARA DE SENADORES DEL H. CONGRESO DE LA UNION. Legisiatura: LVIil Afio: I: Segundo Periodo
Ordinario. Diario de los Debates. Nimero 13, de Fecha 25 de Abril de 2001. )
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Senador Elias Miguel Moreno Brizuela, present una mocion suspensiva, argumentando lo
siguiente:

“Por tal motivo, estamos contentos de los avances que se han logrado en la discusion
de la presente iniciativa; pero consideramos que a pesar de los innegables avances, aun hay
puntos centrales y torales por discutir y por analizar. Creemos que es precipitado que el dia
de hoy discutamos y votemos esta importantisima iniciativa.

Nos han llegado muitiples comunicaciones de diferentes comunidades indigenas
pidiéndonos que pospongamos la discusion de esta iniciativa. Por tal motivo, comparieras
Senadoras y comparieros Senadores, con fundamento en el articulo 110 del Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General, solicito una mocién suspensiva al presente
dictamen con proyecto de Decreto que refoma diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de Derechos y Cultura Indigena, para
que esto sea discutido en una sesién posterior a ta que hoy nos ocupa.” ®

La moci6n suspensiva fue sometida a una votacién econémica para ver si era aceplada
0 no, y por decision de la Asamblea se desechd, por lo que se continué con la labor
legislativa, pero quedando el antecedente de que existian peticiones de algunas comunidades

indigenas para que se les escuchara en sus reclamos.

Durante los debates, el Senador Demetrio Sodi de la Tijera, del grupo parlamentario del
Partido de la Revolucién Democratica sefialé que al mismo tiempo que se reconocian los
avances, también destaco las insuficiencias de la reforma constitucional, ya que: *Sin duda,
da un avance definitivo en la reivindicacién, en el reconocimiento a los derechos de la cultura,
la autodeterminacién, la autonomia, los sistemas normativos; pero quedan cosas
pendientes... Y por eso pediamos la mocién suspensiva, porque una ley de este tipo, por
mucha soberania que tengamos como legisladores, mucha autonomia y muchas facultades,
teniamos Ia obligacién de hacer un esfuerzo Ultimo de consulta con las comunidades
indigenas, con las organizaciones indigenas y con el EZLN, para garantizar que esta ley fuera
aceptada. No se pierde la capacidad de legislador por consultar con quien hay que consultar,
para garantizar que esta ley sea respaldada por ellos... Nuestro voto por eso va a favor, no
estamos conformes, la lucha no ha terminado, quedan pendientes muchos cambios y vamos

% CAMARA DE SENADORES DEL H. CONGRESO DE LA UNION. op. cit.
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a seguir peleando con ellos, votamos porque haya avances; pero no estamos satisfechos y
creemos y exigimos y convocamos a las fracciones del PAN y del PRI, que hagan un esfuerzo
mayor de apertura que el que hicieron, porque esto no resuelve el problema indigena,
probablemente no resuelve et problema de la paz y seguimos todavia en una deuda muy

grande con los pueblos y las comunidades indigenas de México.” *

Considero que lo anterior refleja muy bien lo que sucedié en la Camara de Senadores
en cuanto a ias reformas que se comentan. Por lo tanto, es cierto que hubo consultas para
escuchar a las comunidades indigenas y grupos interesados, pero al parecer esto fue
insuficiente, por lo que se requeria un mayor esfuerzo al respecto, no obstante, adn quienes
pedian la mocién suspensiva votaron a favor del proyecto, toda vez que si representaba un

avance significativo en materia de derechos y cultura indigena.

Por su parte, Patricia Kurczyn Villalobos comenta que: “Las reformas constitucionales
obedecieron a la problematica planteada por los mavimientos inaugurados por los pueblos
indigenas. El consenso no aparece en las normas modificadas y, como sabe la  opinion
publica, se busco un paliative politico a problemas ancestrales de orden social y econdmico,
de exclusion severa cuya rectificacion va mas alla del cambio en las disposiciones y de los
decretos vinculatorios. La cuestién indigena requiere el apoyo sistematico interdisciplinario
llevado a cabo tras consuitas entre los mismos pueblos, los cuales deben ser informados con
toda amplitud de lo que las reformas pretenden; cudles se proponen y como se traduciran en
politicas publicas; cudles son las expectativas de los gobiemos federal y locales y los de las
comunidades indigenas y el plazo en que se considera posible vislumbrar los resultados
positivos.” ¥

De lo anterior se deduce que al parecer la reforma constitucional en materia indigena
solamente busco acallar las demandas de los pueblos y comunidades, especiaimente a ralz
del conflicto de Chiapas de 1994, sin que se procurara una plena satisfaccion de las

demandas y reclamos esenciales de los pueblos indigenas.

% CAMARA DE SENADORES DEL H. CONGRESO DELAUNION op c:t.
i KURCZYN V'ILLALOBOS Pama g o o las
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Es un hecho que la reforma aludida dej6 insatisfechas a muchas comunidades
indigenas por diversas razones, entre las cuales, Miguel Carbonell sefiala lo siguiente: “De
hecho, el no haber tomado integramente el texto de algunos de los proyectos (el de la
COCOPA, concretamente) ha sido la fuente de mayores criticas a toda la reforma

constitucional que ahora se comenta.” 8

En efecto, uno de los mayores descontentos por parte de toda la comunidad indigena es
que con la reforma constitucional se retrocedié en los acuerdos que se habian alcanzado en
San Andrés Larraizar y mediante el proyecto de la COCOPA, por lo que el texto constitucional
vigente sobre derechos indigenas no estd a la altura de lo que ya se habia alcanzado, ni

mucho menos, de [0 que se esperaba.

Por su parte, Karla Pérez Portilla comenta que; “...los pueblos indigenas, sefalan que
fueron victimas de invasiones, conquisias y despojos en tiempos histéricos por lo que
reclaman restitucion de derechos perdidos y no proteccion de derechos concedidos.” i

La cuestion esencial es que los pueblos indigenas buscan que sean reconocidos
precisamente como “pueblos”, con todas las premogativas, facultades y reconocimiento de
autoridades y sistemas normativos que implica dicha expresion, para hacer efectiva la
autonomia y no como simples minorias a las que se les aceptan o conceden graciosamente

alguncs derechos.

Consecuentemente, los pueblos indigenas exigen una restitucion de derechos, mas que
una serie de libertades como las que se les concede a través del articuio 2° constitucional,
por lo tanto, pretenden una plena integracion a la estructura del Estado mexicano, no a través
de simples declaraciones, sino por medio de verdaderos mandatos constitucionales que
otorguen los medios juridicos para hacerlos valer y ademas obliguen a las autoridades
federales, estatales y municipales a que lleven a cabo accicnes concretas a favor de la

autonomia de los pueblos indigenas.

% CARBONELL, Miguel. Constitucion y Derechos ndfm Introdmmén a Reforma Constitucional del 14 de
sto de 2001. En Comentarios a la Ref Con | 1 na. op. cit. pag. 22.
PEREZ PORTILLA, Karla. op. cit. pag. 58.
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La inconformidad de los indigenas, asi como de algunas autoridades estatales, se reflejo
en un gran numero de demandas de controversia constitucional para invalidar la reforma que
nos ocupa. Al respecto, Marcia Mufioz de Alba comenta en su obra que en los primeros
meses del afio 2002 existian 330 controversias constitucionales en contra de la reforma
indigena, lo cual indica el descontento que la nueva nomatividad ha originado. Agrega que:
“Se escuchan voces que reclaman ya una ‘nueva reforma indigena’ la que parece dificil
concebir sobre todo en el escenario de la actuai configuracion del Congreso de la Union,
incluso, se ha hablado de recurrir a la ONU para garantizar que se respeten los derechos de

los pueblos indigenas.” '®

Dichas controversias motivaron la actuacién de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la cual no asumio el papel trascendental que representaba la resolucién de esas
controversias sobre constitucionalidad, lo gue se manifestd en la falta de consenso por parte
de los ministros y la falta de estudio scbre el tema, toda vez que no entraron propiamente al

fondo del asunto.

Miguel Carbonell destaca sobre esta cuestion lo siguiente: “E! viermes 6 de septiembre
de 2002, de forma un tanto sorpresiva intentando evitar al maximo |a atencién de los medios
de comunicacion y de los grupos interesados, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCJN) resolvid las controversias constitucionales que se hablan interpuesto en contra de las
reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 14 de agosto de 2001... La
SCJN desechd las controversias al considerar que ese tipo de procedimiento no es adecuado
para impugnar las reformas constitucionales, es decir los actos que lleva a cabo el poder
reformador de la Constitucion. En consecuencia, la SCJN no entré al estudio de los
argumentos ofrecidos por quienes promovieron las controversias (que en su mayoria eran
municipios del Estado de Oaxaca). El Pleno tomd su decision por el voto de ocho ministros a
favor y tres en contra (ponente: Olga Sanchez Cordero, en contra del volo de la mayoria:

Mariano Azuela, Sergio S. Aguirre y Juan Silva Mesa).” '*'

1% MUROZ DE ALBA MEDRANO, Marcia. op cit. pégs 143y 144,
'™ CARBONELL, Miguel. La Reforma aylg orte. En

en Materia Indigena, op. cit. pags. 145v146
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Con la resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn se ha desalentado a
diversas comunidades indigenas, las cuales se sienten désprotegidas por nuestro maximo
tribunal al no haberse tomado en cuenta sus argumentos, pero ante todo porque se cierra la
posibilidad de que los actos del poder reformador de la Constitucién sean impugnados por
medio de las controversias constitucionales. Cabe mencionar que en opinion de los tres
ministros de la minoria, dichas controversias si son el medio idéneo para realizar esas
impugnaciones, lo que pone de manifiesto la diversidad de criterios al respecto, aun dentro de
la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Consecuentemente, en la actualidad, la opcién que se deja a las comunidades
indigenas es la tramitacion del juicio de amparo, cuando se violen las garantias individuales
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que dentro de ese contexto
se encuentran los articulos 1°, 2° y 18 que fueron motivo de la reforma constitucional en

materia indigena.

En este contexto debemos aclarar que solamente podran demandarse ante los 6rganos
jurisdiccionales, aquellos derechos que tienen un carcter genuino de garantias individuales,
es decir, derechos subjetivos publicos que son violados concretamente por autoridades
pubticas, tal es el caso de los derechos de elegir a ias autoridades o representantes para el
ejercicio de sus formas propias de gobiemo intemo, asi como elegir, en los municipios con
poblacion indigena, representantes ante los ayuntamientos. Por lo tanto, quedan fuera de una
posible demanda ante los érganos jurisdiccionales los llamados imperativos programaticos,
que incluyen los derechos de jurisdiccion, sociales, econémicos y culturales. En
consecuencia, las comunidades indigenas tienen, entre ofros imperativos programaticos, los
de preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos que constituya
su cultura e identidad; conservar y mejorar el habitat y preservar la integridad de sus tiemas;
asegurar el acceso efecfivo a-los servicios de salud, mejorar las condiciones de las
comunidades indigenas y de sus espacios para la convivencia y recreacion; apoyar las
actividades productivas y el desarrollo sustentable de las comunidades indigenas; establecer

politicas sociales para proteger a los migrantes de los pueblos indigenas.

Queda claro que el vigente articulo 2° consfitucional consagra en su mayoria
imperativos programaticos, que por su naturaleza no constituyen propiamente derechos
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subjetivos piblicos, por consiguiente, no motivan la procedencia del juicio de amparo, sino
mas bien debera procurarse que los gobiemos locales establezcan en sus planes y
programas de gobierno los rubros necesarics para hacer efectivos esos imperativos, lo que
ademas exige medidas presupuestales que deben ser adoptadas por los goblernos para dar

mayor eficacia a dichos imperativos.

No obstante, cabe sefialar que el principal reclamo de los puebios indigenas sigue
siendo el referente a su autonomia o libre determinacién, ya que el Estado federal se
preocupd mas bien por la unidad nacional en lugar de enfatizar sus obligaciones para hacer
valer los derechos a favor de los pueblos y comunidades indigenas.

En relacién con esto, Jorge Alberto Gonzalez Galvan considera que: “el ejercicio del
derecho a |a libre determinacién de los pueblos indigenas se desarrollar en el contexto de la
legislacion vigente. En este sentido, no se trata de un derecho absoluto, no es el
reconocimiento a crear nuevos Estados nacionales al interior del pais, sino del ejercicio
responsable de su autonomia como parte del Estado mexicano y en un marco que asegure la
unidad del Estado nacional, con lo cual se desprende su obligacién de respetar y aplicar las
normas vigentes (federales, estatales y municipales) en sus territorios, por si mismos o en

coordinacion con las autoridades comespondientes” '™

Resulta evidente que la autonomia de los pueblos indigenas comprende derechos y
deberes a cargo de dichos pueblos, asi mismo existen obligaciones por parte de las
autoridades federales, estatales y municipales a favor de los pueblos indigenas, por ejemplo,
en materia de desarollo, educacion, indigenas migrantes y acceso efectivo a la jurisdiccion
del Estado.

Consecuentemente, la autonomia no debe ser entendida como un medio de rebelion, de
separacién o independencia, mas bien debe verse como un elemento que contribuye a la
unidad nacional siempre y cuando las autoridades y los propios pueblos indigenas

contribuyan para el fortalecimiento de las instituciones de éstos, logrando un avance en su

2 GONZALEZ GALVAN, Jorge Aberto. _Debate Nacional sobre Derechos indigenas. Lo ¢
Proj ; San Lazaro Descompone? En Constitucidén {ndi s. op. cit pag. 277.
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desarrollo y progreso regional. Por lo tanto, es fundamental seguir atendiendo las demandas y
reclamos de las comunidades indigenas, toda vez que se sustentan en necesidades reales y

no en simples pretensiones.

Si tomamos en consideracién e! procedimiento que se siguid para la reforma
constitucional comentada, en el cual no se tomaron en cuenta todos los puntos y soluciones
gue se habian alcanzado a través de los Acuerdos de San Andrés Lamainzar, lo que
demostrd que fue un procedimiento precipitado por parte del régimen del presidente Vicente
Fox, en donde se buscd una aparente solucion rapida para sosegar mas que a los pueblos
indigenas a la opinidon plblica del pais, a través de una informacién tendenciosa que
empezaron a inconformarse desde el conflicto de Chiapas, pero en lugar de ello se han

levantado mas voces de 1as que habia antes de la reforma.

Asimismo, si consideramos el resultado que trajo la reforma constitucional, el cual dejé
insatisfechos a los propios pueblos y comunidades indigenas, quienes son los destinatarios
directos de esas modificaciones. De igual forma, la resolucion que dicté la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién carecio de profundidad, ya que ni siquiera se entré al estudio de los

argumentos que se hicieron valer.

En consecuencia, debe mejorarse el orden nomativo que regula los
derechos indigenas, por lo tanto, se propone una “nueva reforma indigena”,
misma que debera reakzarse con mayor reflexion, pero ante todo tomando en
cuenta a sus destinatarios, es decir, a las comunidades y pueblos indigenas.
Para tal efecto, deben realizarse foros y consultas que recojan las demandas y
pretensiones de los indigenas, tanto de manera colectiva como individual,
requiriéndose para ebo una Comisién encargada de revisar, compilar,
armonizar y precisar las peticiones que se hagan, para que verdaderamente
sean tomadas en cuenta y no sélo dar apariencia de un ejercicio democratico

sin trascendencia por sus resultados.

En esa nueva reforma sobre los derechos indigenas debe resolverse io
concerniente a la libre determinacion y autonomia de los pueblos indigenas,
permitiéndose mayores libertades y derechos, siempre que se respeten los



principios generales establecidos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como la soberania y nuestra forma de gobiemo, es
decir, la autonomia que se establezca debera estar de acuerdo con los
postulados de nuestra Carta Magna, para que conservando la unidad nacional
se logre integrar a los pueblos indigenas dentro de la estructura del Estado
mexicano, garantizandose su pleno desarrollo econémico, social, politico,
cultural y espiritual, lo que exige precisar las obligaciones a cargo de las
autoridades federales, estatales, municipales y de las propias comunidades y

pueblos indigenas.

Seria aventurado, presuntuoso y peligroso proponer inclusive un esbozo
de esa nueva nomatividad, ya que esto es tarea de una diversklad de grupos,
comunidades, expertos y autoridades sobre la materia, ademas, reiteramos que
debe hacerse una consulta popular y seguirse un procedimiento detallade para
obtener los mejores resultados posibles, en donde se procure el consenso en

lugar de la division.

Lo gue si proponemos es que se retomen los principios que ya se habian
establecido en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, asi como en el proyecto
de la COCOPA, buscando en la medida de lo posible las mejores normas para
que se legisle a favor de los derechos indigenas.

También se propone que se haga una clara distincion entre los derechos
que se consagren a favor de las comunidades indigenas y los medios legales
para hacerlos valer, de los simples imperativos programdticos, para que los
primeros motiven la procedencia del juicio de amparo, cuando sean violadas,
mientras que los segundos originen medidas presupuestales y mejores
programas de gobierno, para dar plena vigencia a los derechos y declaraciones

que se hagan a favor de los pueblos indigenas.

Ademas, es importante reconacer las legislaciones y 6rdenes juridicos
internos que han estado funcionando de manera acertada, para que sobre esa
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base se siga legislando, y de ser posible mejorando y corrigiendo lo que se
requiera, con el fin de perfeccionar la legislacion indigena.

Con la nueva reforma que se propone debe obtenerse una verdadera
transformacion y fortalecimiento del Estado mexicano, mediante la cual los
diversos pueblos y comunidades indigenas se vean y se sientan plenamente
integrados y sean coparticipes en la estructura estatal, con derechos y deberes
que los reivindiquen y les permitan su desarrollo econémico, social, politico,
cultural y espiritual. Si esto se logra, se habra dado un avance significativo
sobre la reforma del Estado y especialmente en cuanto a la materia de

derechos indigenas.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Los integrantes de los pueblos indigenas en México han vivido en el olvido, la
pobreza, la discriminacion, la explotacién, el hambre, la desnutricion, el analfabetismo, la
mortalidad infantil, y otros males que reflejan su bajo nivel de vida social y economico. Lo
peor de todo es que se ha atentado contra la dignidad humana y se han violado
reiteradamente los derechos fundamentales de los miembros de dichas comunidades, lo cual
no es concebible dentro de una nacion que en sus normas supremas han establecido la
igualdad como principio fundamental para fomentar la justicia y proporcionar seguridad

juridica a todos sus habitantes.

SEGUNDA.- La desigualdad en que los indigenas han estado frente a la sociedad, ha
obligado al estado a dictar medidas legislativas y politicas de gobiemo para atender sus
demandas y necesidades, las cuales hasta ahora han resultado infructuosas, porque con
ellas, no ha sido posible erradicar la desiguakdad y la marginacion de los indigenas; y

tampoco han sido resueltos sus justos reclamos y demandas.

TERCERA.- Por lo anterior, resultan explicables su inconformidad y malestar, los cuales han
dado lugar al levantamiento del Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional que tuvo lugar en
Chiapas en 1994, cuyos planteamientos y peficiones eran justas, toda vez que se basaban en
la necesidad de atender ciertas exigencias sociales, econoémicas, politicas y culturales que
elevaran el nivel de vida de las comunidades indigenas, garantizando el respeto a su
autonomia, identidad, usos, costumbres y tradiciones. Ante este movimiento, el gobiemo
federal asumi6é compromisos que se asentaron en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, el
cual debia de servir de base para realizar reformas constitucionales que regularanlos

derechos de los pueblos indigenas.
CUARTA.- La reforma constitucional promulgada el tres de agosto de dos mil uno y publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el dia catorce siguiente consistié en medificar y darle un

nuevo texto al articulo segundo constitucional y adicionar los articulos 1°, 18 y 115.

En el contenido del articulo sequndo constitucional, se distinguen 3 partes:
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En la primera se establecen los conceptos fundamentales y esenciales que rigen la reforma,
1a unidad de la nacién, su composicién pluricuttural sustentada originalmente en los pueblos
indigenas, la conciencia de la identidad indigena como criterio fundamental de pertenencia a
un pueblo indigena, distincidn entre puebio y comunidad indigenas y el reconocimiento de la

libre determinacion como derecho de los pueblos indigenas.

£l apartado b se refiere a los principios que rigen la estructura y organizacion social, politica,
econémica y cultural de los pueblos indigenas en ejercicio de su autonomia y libre

detemminacion.

En el apartado ¢ se establecen directrices y lineas de accion que deben seguir la federacion,
los estados y los municipios para abatir las carencias y rezagos de los pueblos indigenas.

QUINTA.- Esta reforma constitucional, como toda obra humana dista mucho de ser perfecta o
por lo menos de que sea la adecuada para el problema que trata; por ello ha sido criticada,
principalmente porque no se tomaron en cuenta todos los puntos tratados a través de los
Acuerdos de San Andrés Lamdinzar y en el proyecto de la Comisiéon de Concordia y
Pacificacion, y porque tampoco se dio, en opinién de los propios pueblos indigenas, e! medio
legal para ejercer eficazmente su autonomia y libre determinacion.

La deficiencia principal, que reduce al maximo la eficacia de la reforma y que practicamente la
anuta, consiste en que no se establece el mecanismo legal para que los pueblos indigenas,
como tales, puedan ejercer y hacer valer lo derechos y las obligaciones contenidos en esa
disposicion constitucional, por lo que éste queda reducido a un simple enunciado declarativo.

liustra la deficiencia anotada el hecho de que ante la inconformidad de los pueblos indigenas
con dicha reforma, carecieron del medio de representacién legal e idéneo para impugnaria;
asi, quienes promovieron las controversias constitucionales contra dicha reforma ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, fueron las legislaturas estatales y ayuntamientos de
municipios en que predomina la poblacion indigena, pero obviamente no tienen la
representacion del pueblo indigena, el sujeto beneficiario de dicha reforma, el cual queda,
como una entidad abstracta, incapaz de reclamar y hacer valer los derechos que se le

otorgan en ia reforma constitucional.
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SEXTA.- El resultado que trajo la reforma constitucional es que dejé insatisfechos a los
propios pueblos y comunidades indigenas, quienes son los destinatarios directos de esas
modificaciones, los cuales, indirectamente, tuvieron que promover controversias

constitucionales para oponerse a la nueva normatividad que se habia establecido.

Lamentablemente, las resoluciones emitidas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
carecieron de profundidad, ya gue ni siquiera se entr6 al estudio de los argumentos que se
hacian valer, limitandose por un lado a desechar la controversia constitucional y por otro,
sefialdé que la controversia constitucional no era el medio para combatir el procedimiento que
se habia seguido para reformar los articulos relacionados con la materia indigena, lo cual

acrecentd la inconformidad de las comunidades y pueblos indigenas.

SEPTIMA.- No obstante las deficiencias y omisiones de la reforma constitucional de que se
trata, ésta debe ponderarse y tratar de poner en evidencia los aspectos positivos de la misma.
Desde esa perspectiva, la inclusion en ef texto constitucional de disposiciones sobre los
derechos de los pueblos indigenas, resulta importante para ellos, porque puso en relieve
dentro de la vida nacional la existencia de un problema que durante toda la vida
independiente del pais ha estado soterrado, soslayado y a veces de plano ignorade, como lo
ha sido la cuestion indigena, lo cual ha propiciado que se cobre conciencia del mismo, y se

valore la participacion de los pueblos indigenas en la vida nacional.

Por ofra parte esta reforma constitucional ha generado reformas a multiples leyes, las cuales
se han modificado y adicionado con textos en los cuales se toma en cuenta la existencia de
los indigenas a los que se pretende tener como sujeto individual beneficiario de esas
disposiciones, pero no al pueblo indigena, en el mismo sentido en que se alude en la
disposicién constitucional, no obstante esta serie de reforma legales implican un avance en

pro de los derechos indigenas.

OCTAVA.- Las omisiones y deficiencias de las disposiciones del articulo segundo
constitucional, fuerzan a concluir una necesaria reforma constitucional, en la que se adopten
plenamente los Acuerdos de San Andrés Lamrainzar, buscando en la medida de lo posible

perfeccionar las normas en favor de los derechos indigenas.
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NOVENA.- En la nueva reforma debe ampliarse lo concemiente a la libre determinacion y
autonomia de los pueblos indigenas, permitiéndose mayores libertades y derechos, siempre
que se respeten los principios generales establecidos en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como la scberania y nuestra forma de gobierno, es decir, la
autonomia que se establezca debera estar de acuerdo con los postulados de nuestra Carta
Magna para que, conservando la unidad nacional, se logre integrar a los pueblos indigenas
dentro de la estructura del estado mexicano, garantizandose su pleno desarrollo economico,
social, politico, cultural y espiritual, lo que exige precisar las obligaciones a cargo de las
autoridades federales, estatales, municipales y de los propios pueblos y comunidades

indigenas.
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