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Distinguido Seior Director:

Por medio de la presente me ;;ermito distraer su atencion para comunicarle que la
alumna MARIA DE MONTSERRAT MIRANDA BECERRA, con numero de cuenta
9439731-1 ha concluido bajo la Direccién del suscrito, su Tesis Profesional denominada
“ANALISIS A LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE DERECHOS Y
CULTURA INDIGENA”. De igual forma me permito informarle que la mencionada
Tesis Profesional, cumple desde mi punto de vista con los requisitos de fondo v forma

exigidos por el Seminario.

El tema abordado en la Tesis, ha sido desarrollado con originalidad y esta respaldacia on
abundantes elementos bibliogréficos, que revelan una minuciosa investigacion, asi
como, en numerosas citas que confirman vigorosamente los puntos de vista perso .ales

que emite el sustentante a través de su estudio.

Lo anterior, se lo comunico, para = s los efectos escolares y académicos a qua haya

lugar.

Sin mas por el momento, aprovecho la ocasion para reiterar a Usted las seguridades de
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Por este conducto, me permito comunicar a usted, que la pasante MIRANDA
BECERRA MARIA DE MONTSERRAT, bajo la supervision de este Seminario, elabord
la tesis intitulada “ANALISIS DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA
DE DERECHO Y CULTURA INDIGENA".

Con fundamento en los articulos 8° fraccién V del Reglamento de Seminarios, 19 y
20 del Reglamento General de Examenes de la Universidad Nacional Autonoma de
México, por haberse realizado conforme a las exigencias correspondientes, se aprueba la
nombrada tesis, que ademas de las opiniones que cita, contiene las que son de exclusiva
responsabilidad de su autor. En consecuencia, se autoriza su presentacion al Jurado
respectivo.

“La interesada debera iniciar el tramite para su titulacién dentro de los seis meses
siguientes (contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente
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INTRODUCCION.

La pluriculturalidad de la Nacion Mexicana es un fendomeno social que
desde los tiempos de los primeros habitantes de México en el siglo XIV, ha
ocasionado diversos conflictos relacionados con la segmentacion de las
Comunidades asentadas en los diversos territorios del pais, en este sentido,
la historia de México. nos ensefia que desde los tiempos de hegemonia del
imperio Azteca, la Nacion “Mexica’ apartaba y catalogaba como pueblos
inferiores a las otras tribus asentadas a lo largo y ancho del territorio
nacional, este problema socio cultural se vuelve mas clarc con la llegada de
los espafioles en 1518, ya que después de la caida de Tenochtitlan, el 13 de
agosto de 1521, la Corona Espanola se encarga de sojuzgar a las pueblos
habitantes del territorio mexicano, germinando asi, un problema juridico,

politico econémico y social.

Es a partir de este momento, en que podemos hablar de la existencia de un
problema indigena en Mexico. La diferencia de razas, el surgimiento de
castas sociales, pero sobretodo con el poder de la Corona Espafiola, se
marca el rezago de los pueblos indigenas, frente al résto de la poblacién
(criollos, mestizos y peninsulares). Este rezago de los pueblos indigenas, los
sume en una miseria econémica y en una posicién de servilismo ante las

castas sociales.

Este trabajo, tiene como objeto hacer un analisis sobre los antecedentes
histéricos y enfoques del problema indigena, a partir de la época Colonial,
haciendo una revisidon general del enfoque y propuestas de solucién a este
problema, contenidos en las diversas legislaciones constituciocnales del
Meéxico Independiente, desde los Sentimientos de la Nacioén, hasta la
Constitucion de 1817.

\!



Haré un analisis muy puntual sobre el recrudecimiento del problema indigena
en México, a raiz del levantamiento armado del EZLN en 1994, Para poder
analizar de una manera mas clara las diversas propuestas de solucion al
problema indigena que comienzan a discutirse en México, a partir de estos
sucesos. De tal suerte que revisaré diversas iniciativas de ley, presentadas
por el Ejecutivo Federal, el Partido Verde Ecologista de Mexico y el Partido
Accion Nacional, gue se generan a partir de los resultados de la Comisidn de

Concordia y Pacificacion.

Como es sabido, estas propuestas que culminaron con la Reforma de fecha
14 de agosto de 2001, al articulo 2° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. representan un gran avance para la inclusion de
los pueblos indigenas a lz jurisdiccion del Estado y al resto de la poblacion,
asi como el respaldo de un marco juridico que les permitiria ejercer su
Autonomia y garantizara sus derechos individuales y sociales, sin embargo
debido a que esta reforma fue producto de los acuerdos a que llegaron los
actores politicos en el recrudecimiento del conflicto en el afno de 1994, la
menciocnada Reforma carece aun de mecanismos juridicos y Administrativos
que permitan una real garantizacion de los derechos sociales gue les fueron

concedidos.

Entre las principales deficiencias de esta Reforma, analizaremos dos, de
manera especifica. Por una parte como ya he mencionado, la imposibilidad
de hacer validos los derechos sociales contenidos en el Apartado B del
Articulo 2°, debido a la inexistencia de medios de control, juridicamente

reconocidos para su proteccion.

Por otro lado nos referiremos a la Estructura Administrativa del Organo
denominado Comision Nacional para el Desarrolio de los Pueblos Indigenas,
el cual fue creado originalmente, para dar cumplimiento a las disposiciones

contenidas en el Ariculo 2° Constitucional. Sin embargo, debido a su
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estructura y su naturaleza juridica. observaremos las limitaciones de este

Organo.

Para concluir este trabajo de investigaciéon, expondré una Propuesta de
mejoras a la Legislacion en materia indigena, que permita subsanar las

deficiencias arriba mencionadas.

Mi propuesta versaré 2n la reconstruccion administrativa y competencial de la
Comision  Nacionz! para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
convirtiéndola en un Organo Constitucional Auténomo, que permita su
fortalecimiento y también en la generacion de un nuevo Medio de Control de
la Constitucionalidad. denominado Accién para la Proteccion de los Derechos

Sociales contenidos en el Apartado B. del Articulo 2° Constitucional.

Finalizaré el presente trabajo con tres Iniciativas de Ley, que permitan la

integracion de mi propuesta al Derecho Positivo Mexicano.

Maria de Montserrat Miranda Becerra.
Abril 2005.
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CAPITULO PRIMERO
“EL PROBLEMA INDIGENA EN MEXICO".

A) EL PROBLEMA INDIGENA EN MEXICO.

La Nacién Mexicana presenta un pancrama rico y diverso en €l gue los
pueblos indigenas han contribuido con su patrimonio. Estos pueblos estan
integrados por mas de doce miliones de perscnas que representan el 13 por

ciento de! tota! de lz pobiacién v se caracterizan por hablar mas de 60 ienguas

indigenas.

Se estima que en 2002 la poblacion indigena de México ascendia a 13.3
millones, gran parte de los cuales reside en municipios donde entre sus
habitantes hablan mas de 60 lenguas indigenas. Estos municipios,
considerados como indigenas, ofrecen una estructura de oportunidades
precaria que compromete el presente y el futuro de sus residentes. De acuerdo
a la Comision Nacional para el desarrollo de los pueblos indigenas:

« De los 346 municipios considerados como indigenas, 209 tienen grado
de marginacién muy alto, 133 registran grado de marginacion alto y sélo
cuatro tienen grado de marginacion medio.

« Laincidencia de la marginacion también sobresale en los 186 municipios
donde el 70 por ciento o mas de su poblacién habla alguna lengua
indigena, entre los cuales 163 tienen grado de marginacién alto © muy
alto.

« La cuarta parte de los analfabetas mexicanos son indigenas. En
cuestion de energia el rezago del servicio es hasta 12 veces mayor que
la de los no indigenas. aungue en general los indigenas tienen un

rezago de 3.5 veces superior al resto de los mexicanos.

Es necesario reconocer y revalorar la aportacion de los pueblos
indigenas. la cual se refieja en la construccion nacional; son fundamento de la
diversidad cultural. politica y social, sus regiones son estratégicas y de
referencia obligada para el desarrollo nacional: y a pesar de su aportacion en



recursos naturales. territoriales y culturales. se encuentran entre los mas

pobres de los mexicanos.

Hablar del problema indigena y del rezago en sus comunidades, nos
llevaria a analizar nuestro objeto de estudio. desde una perspectiva historica.
social. econdmica. cultural. politica y juridica —entre otras- . El presente trabajo
tiene por objeto. proponer. desde la esfera juridica. las modificaciones
necesarias que hagan viable los logros hasta hoy cbtenidos en la “letra de ley’.
en |los cuales podemos destacar le reforma a! articuio 2° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se lievo a cabo el pasado 14 de
agosto de 2001; asi como la Ley de la Comision Nacioral para el Desarrollo de
los Puebloé Indigenas. publicada el 21 de mayo de 2003.

Si tenemos por objeto, mejorar las condiciones de los pueblos indigenas,
es necesario, remitirnos al papel que han jugado desde la Conquista; hasta
nuestros dias para estos efectos, el Congreso Nacional Indigena, presenta un
pancrama histérico, al cual me remito

‘Durante la guerra de invasidn y conquista, los espafoles
desarroliaron una estrategia de aislamiento, persecucion vy
sometimiento de todos los pueblos que encontraban. Los pueblos
sobrevivientes fueron sometidos a olvidar y renegar de su propia
cultura. bajo pena de tortura y muerte. Durante la Colonia (de los
siglos XVI al XIX) se tienen documentadas numerosos levantamientos
indigenas. en contra de la esclavitud y la situacion de explotacion
extrema del sistema de encomiendas de la Nueva Espafia.

La revolucion de Independencia (de 1810 a 1821) fue protagonizada
también en muchas de sus batallas principales por cuerpos armados
de los mas distintos pueblos indigenas.

Ya en Iz época independiente son famosas las batallas que ejércitos
indigenas libraron durante las continuas y encarnizadas guerras entre
centralistas y republicanos.

Una vez restaurada la republica. siendc su presidente el lic. Benito
Juarez, indigena zapoteco de Oaxaca, se emprende la reconstruccion
del pais con base en un programa liberal. que al paso de la historia
resultariz perjudicial para los pueblos indigenas' en aras de reactivar
la economia, desamortiza los bienes de Ia iglesia y promueve la
desaparicion de la tenencia colectiva de la tierra per parte de los
pueblos indigenas.

Posteriormente. unc de los principales jefes militares de Juarez ei
tambien indigena caxaquenc Porfirio Diaz. se convertiria en dictador



por mas de 30 anos, hasta el estallamiento de la Revolucion Mexicana
en 1910. En su gobierno, Diaz tambien se hizo rodear de intelectuales
extranjerizantes, llamados entonces “los cientificos”, que impulsaron
una politica de modernizacion, basada en el impulso de las haciendas
y la industria en manos de los poderosos

Para finales de la primera década del siglo XX, la situacion politica y
social era ya insoportable. Un grupo de intelectuales de la pequefia
burguesia encabezados por Francisco | Madero disputaria la
presidencia de la Republica en elecciones fraudulentas, seria hecho
prisionero. y finalmente llamaria 2 la sublevacion en el Plan de San
Luis. Maderc al frente def gobiernc da muestras de no querer cumplir
sus compromisos con las fuerzas campesinas que Ic apoyaron. Ante
lo cual, el Ejército Libertador de! Sur. encabezado por Emiliano
Zapata. prociama su Plan ge Ayala gue retoma ios principios del Plan
de Sar Luis con el iemz magonista de "Tierre y Libertad". y reafirma
las principales demandas e los puebles indigenas y campesinos de
Mexico: Ia restitucion de las tierras comunales.

Madero cae asesinado; usurpando el peder Victoriano Huerta, uno de
los principales enemigos de Zapata y su ejército de indigenas
campesinos. En el norte del pais surge con fuerza la resistencia en
contra del wusurpador, credndose el Ejército Constitucionalista
encabezado por Venustianc Carranza..

A la caida del usurpador Victoriano Huerta, Carranza se proclama
prnmer jefe de la Revolucion y asume la presidencia. Los ejércitos de
Zapata y Villa no estan de acuerdo y convocan a la realizacion de la
"Convencion de Aguascalientes”, donde deberia perfilarse el futuro de
la nacion. Carranza pierde fuerza y sale rumbo a Veracruz. Zapatistas
y Vilistas toman la Ciudad de México y encargan el gobierno al
presidente surgido de la Convencién, Eulalio Gonzalez, quien no
dejaria nunca su vision también pequefio burguesa y meses después
huiria a integrarse a las fuerzas carrancistas.

Asi, la fuerza indigena y campesina de la revolucion mexicana fue
vencida por su propia incapacidad de formular un programa sélido y
consolidar el poder real de la Republica, mas que por las traiciones y
asesinatos de los que serian victimas en los afos siguientes.

Durante el periodo revolucionario surgieron también rebeliones
indigenas, destacando la Guerra Yaqui, en estado de Sonora, de Ia
cual salieron finalmente victoriosos y con el acuerdo de ser respetados
en su territorio.

Ante la postergacion de soluciones para los pueblos indigenas, el
gobierno crea en 1840 el Instituto Nacional Indigenista (INI), cuyo
primer centro coordinador se estableceria en Chiapas, como una
forma de atender y canalizar las demandas indigenas.

En pleno auge de la etapa modernizadora de los gobiernos del partido
de la revolucion institucionalizada (PRI) de los afios 50 y 60 surgieron
movimientos sociales, algunes con base indigena y campesina, como
lo fueron el movimiento jaramillista, heredero de la lucha de Zapata en
el estado de Morelos.

Para los afios 70, unz vez comprobadz la vocacion represiva €
intolerante de los gobiemos de Diaz Ordaz y Echeverria en sus
represiones del 2 de octubre de 1968 y del 10 de junio de 1970, surge



una nueva etapa en la guerra de guerrillas, que tendria uno de sus
focos principales en la Sierra de Guerrero, en una lucha de clases y
revolucion social

En 1974 se reaiiza en Chiapas el Congreso Indigena que reuni¢ a
representantes de todos lcs pueblos indigenas del estado y @ muchos
representantes del pais. ’

En plena crisis economica. los gobiernos de Lopez Portilio y Miguel de
la Madrid poco pudieron hacer para impedir el constante
empobrecimientc en todos los drdenes de la vida indigena’

Es en el ano de 1982 se reconocen los derechos de los pueblos indigenas.
mediante una adicidon a! articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. En la citada reforma se reconocia la composicion
pluricultural de la Nacidn Mexicana, sustentada originalmente en sus pueblos

indigenas. Asi mismo, se establecia la obligacion del Estado de:

- Proteger y promover el desarrollo de sus lenguas, culturas, usos,
costumbres, recursos y formas especificas de organizacion social.

- Garantizar a este vulnerable grupo, el efectivo acceso a la jurisdiccion
del Estado y

- Tomar en cuenta sus practicas y costumbres juridicas en los juicios y
procedimientos agrarios en que aquellos sean parte

Con la reforma arriba citada, fue la primera vez que de forma directa y expresa
se comenzaron a tratar a nivel constitucional sobre los derechos y la cultura
indigenas en la historia constitucional de México.

Naturaleza del Problema Indigena

El rezago de mas de 500 anos de los pueblos indigenas, trae en
consecuencia que pueda estudiarse, analizarse y entenderse; desde un
enfoque histérico, social, politica, cultural y juridica —entre otras-, por lo tanto,
hacer una propuesta en beneficio de los pueblos indigenas, desde una sola
perspectiva, limitaria sus resultados.

' Cfr. Consejo Nacional Indigena. \larco Historico del Mavimienro Indigena N acionat
www.consejonacionalindigena.com.



La naturaleza muitidisplinaria del problema indigena se debe también a
su composicion pluricultural. La integralidad y el modo de vida comunal se
expresan de variadas maneras: desde sus propias circunstancias histéricas,
geograficas y sociales. En todos los casos constituyen elementos que las
identifican y ponen de manifiesto su diversidad cultural. En conclusion, si bien
el objeto de estudio. lo analizaré desde un enfoque juridico. serd necesario

apoyarme en las disciplinas mencionadas.

B) CONCEPTOS GENERALES

Pueblos Indigenas

El anteproyecto de iniciativa de modificaciones a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que realizdé la Comisién de Concordia y
Pacificacion (COCOPA) en 1996, definidc a los pueblos indigenas como
aquellos gue descienden de poblaciones que habitaban en el pais al iniciarse la
colonizacién 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, econdmicas, culturales y politicas o parte de

ellas.

Asimismo, el Ejecutivo Federal, el Partido Accion Nacional y el Partido Verde
Ecologista de Meéxico, en marzo de 1998, con base en la definicion de
COCOPA, en sus respectivas iniciativas de reformas a la Constitucion Politica,
definirian el concepto “Pueblo Indigena”.

Muy similar es la definicion dada por el Ejecutivo, quien anadi¢ el adjetive
“actuales”, al referirse a las fronteras, afirmando que podia presentarse una
confusién de cual seria el ambito territorial de validez de la norma, dada la
posibilidad de producir efectos de extraterritorialidad. Considero que la



modificacion del Ejecutivo en este punto. no altera la definicion propuesta por la
COCOPA.

La definicion propuesta por el PAN a mi juicio es erronea, pues sehala que
“Pueblos indigenas son aquellos, reconocidos por la Ley y tratados
internacionales suscritos por el Presidente de la Republica y aprobados por el
Senado’. El error considero que es evidente, al iniciar su propuesta delegando
en leyes secundarias determinar quieénes seran los destinatarios de la norma;
con lo cual seria absurdo regular ia materia indigena a nivel constitucional.
dejando que una ley reglamentaria ¢ peor aun. un tratado internacicnal del cual
por su propia naturaleza intervendra otro Estado, delimiten a quiénes va
dirigide el marco juridico en materia indigena.

Por su parte el PVEM, retoma también |a definicion de la COCOPA, agregando
en su parte final de la definicion “.. instifuciones sociales, econdémicas,
culturales y politicas o parte de ellas, independientemente de la estructura
Juridica o politica bajo Ila cual se hayan organizado socialmente”™ . Estos uitimos
renglones no ofrecen modificaciones de fondo a la definicion de pueblo
indigena, por lo tanto no producen efecto en ningin sentido a la propuesta
COCOPA.

Actualmente, el articulo 2° Constitucional, define a los pueblos indigenas como
“aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual
del pais al iniciarse la colonizacion y que conservan sus propias instituciones
sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas”.

De las definiciones citadas, concluyo que pueblos indigenas son quienes
descienden de poblaciones que habitaban en el pais al iniciarse la
colonizacién, y que cualquiera que sea su situacion juridica, conservan sus
propias instituciones sociales, econdémicas, culturales y politicas o parte de

ellas.



Constitucion

Para efectos de esta investigacion, es indispensable definir qué
entendemos por constitucién, para tal efecto. me remito a algunos autores del
Derecho Constitucional Mexicano, asi como a algunos autores extranjeros.

Para Jorge Carpizo. la palabra “Constitucion” tiene distintos significados
gue surgen a partir de las distintas perspectivas y contextos, sefialandc que “La
estructura de nuestra Constitucion, como todas las de su tipo. se sustenta en
dos principios capitales: 1°¢ La libertad del Estado para restringiria es iimitada
en principio; 2° Como complemento indispensable del postulado anterior, es
preciso que el poder del Estado se circunscriba y se encierre en un sistema de
competencias.

E! primer principio obliga a enumerar en la Constitucién ciertos derechos
del individuo, llamados fundamentales, que expresa y concretamente se
sustraen de la invasion del Estado. Tales derechos se clasifican tedricamente
en dos categorias: derechos del individuo aislado y derechos del individuo
relacionado con otros individuos.

El segundo principio a que antes hicimos referencia, es complemento del
primero. Para analizar el desideratum de la libertad individual, no basta con
limitar en el exterior el poder del Estado mediante las garantias de los derechos
fundamentales del individuo, sino que es preciso circunscribirlo en el interior

por medio de un sistema de competencias.

Considero que el concepto proporcionado por el maestro Carpizo, es correcto
Unicamente si pretendemas definir la el tipo de constitucion del Estado Liberal
Burgués de Dereche, es decir, definir a la Constitucion como el conjunto de
normas juridicas, que se integra de parte dogmatica y organica, la primera
contiene garantias individuales y la segunda, divisién de poderes. Es en estas
dos Udltimas instituciones en que tiene sustento el “Estado de Derecho”.

= Tena Ramirez. Felipe. “Derecho Constitucional Mexicano™ 17 edicion. Porria. México. 1980, pp. 21-
a3



promovido por Francia en el Siglo XVIII. Pero en virtud de que nuestro fin es
definir qué es la constitucién —no solo un tipe o una constitucion especifica- el

concepto citado es limitado.

Felipe Tena Ramirez, mas que definir el concepto de constitucion,
considero que describe algunos tipos de constitucién. cuando afirma que: “La
constitucion real de un pais es una perpetua adecuacion entre la Constitucion
escrita y la realidad. v esta realidad es limitada y encauzada por la norma

fundamental de ese oraen juridico.

La Constitucién puede ser contemplada desde dos diversos angulos:

a) la Constitucion material que contiene.

- el proceso de creacion y derogacion de las leyes,

- las normas que crean y otorgan competencia a los 6rganos de gobierno,
y la serie de derechos que el hombre puede oponer frente a los érganos
de gobierna.

b) la Constitucion formal que implica que las normas que se encuentran en
el documento llamado Constitucion, solo se modifican o se crean a
través de un procedimiento y un érgano especiales. Este procedimiento
generalmente es mas complicade que el que sigue para reformar la

legislacion ordinaria.™

A pesar de que el autor sefiala un aspecto muy importante que llama
“Constitucion real” que considero, es la esencia de una constitucion, finalmente
centra su definicion en los llamados “conceptos material y formal” basados en
el principio de rigidez y supremacia constitucional. Es decir, el concepto de
constitucién de Tena Ramirez, solo describe aspectos importantes de una
constitucién, pero no la define en su esencia. En otras palabras, solo considera
el elemento juridico de la constitucion. sin atender su aspectoe politico.

" Carpizo Mc Gregor. Jorge. Estudios Constitucionales. 2* edicion. Porraa. Mexico. 1999, p. 294,



El Doctor Miguel Covian Andrade; en su libro “Teoria Constitucional”, analiza
distintos conceptos sobre el término “Constitucion®, desde las ideas
tradicionales, como la “constitucion formal y material”; conceptos que se
caracterizan por ser de naturaleza es juridica y por lo tanto limitados asi como
conceptos esencialmente politicos. En este orden de ideas, el Doctor Covian.

sefiala que:

“La Constitucior es el conjunto de decisiones politicas relativas 2 las
bases. fundamentes o cimientos del Estado. Las decisiones de
gobierno se refieren al funcionamiento de! Estade. una vez gue han
sido determinadas sus estructuras basicas o fundamentos. Las
primeras se toman unz vez y no se vuelven a adoptar hasta que se
modifica esencialmente la existencia del Estado. Las segundas se
tienen que adoptar permanentemente desde el gobieno y
eventualmente. pueden cambiar en mayor ¢ menor grado, sin rebasar
los limites estructurales que han sido definidos por las primeras™

Aunado al concepto anterior, el autor; a partir de preguntas muy especificas,
senala en forma clara y concreta, qué es la constitucion y que hay a su
alrededor.

- Naturaleza de Ja Constitucién.- La Constitucion es un ser, una
realidad, algo ontologico, no deontolégico.

- Esencia de la constitucion.- Es el conjunto de decisiones politicas
fundamentales que definen el ser 0 modo de ser del Estado (Schmitt),
es decir, determinan su estructura real y describen o refiejan cémo
esta constituido. )

- ¢Quien la adopta o determina? Lcs factores reales de poder
(Lassalle), en los que radica |2 soberania en ese momento, en tanto
fuerza capaz de tomar esas decisiones (poder constituyente)

- ¢Dénde se hace la Constitucion? En un organo colegiado,
usualmente en el que estan representados los factores reales de
poder y que recibe el nombre de “congreso constituyente”

* Covian Andrade. Miguel. ~Teoria Constitucional™. 2* edicion. México. 2000, p 91.



- ¢Cudl es su relacion con el documento escrito o ftexto
constitucional? El texto es un conjunto de normas constitucionales
que son expresion juridica de las decisiones politicas fundamentales y
derivan de ella directa o indirectamente. Las normas constitucionales
dotan de obligatoriedad 2 las decisiones politicas fundamentales y
tienen caracter de “normas primarias”, a diferencia de las “normas
constitucionales secundarias”. “leyes constitucionales” o ‘“leyes de
revision”. cuyo objetc es la modificacién ¢ adicion del texio

constitucional, respetando |z esencia o Constitucion™

De los conceptos hasta el momento expuestos. es este ultimo, que proporciona
el Doctor Miguel Covian, el que define la idea ce Constitucion, a partir de su
esencia, tomando a su objeto de estudic como un problema primariamente
politico y secundariamente juridico. Este concepto sera aplicable a cualquier
constitucién, independientemente de sus rasgos formales como la supremacia
y rigidez constitucional, este concepto, no se limita un solo tipo de constitucion
(la formada por parte organica y dogmatica), sino gque define cémo esta
constituido o conformado un Estado.

Fernando Lassalle.- La idea de definir lo que en esencia es una Constitucion;
llevé a Fernando Lasalle, en 1862, a dictar una conferencia titulada ;Qué es
una Constitucion?, analizando su objeto de estudio desde una perspectiva
politica, afirmando que “los problemas constitucionales no son primariamente
problemas de derecho, sino de poder"S

Desde esta perspectiva, es evidente que su concepto de Constitucidn, va mas
alla de “un hoja de papel’, o de un “conjunto de normas juridicas”, es por lo
tanto nuestro objeto de estudio, un fenémeno que se da primero en la realidad,
(el ser) donde existe una lucha permanente por el poder y que posteriormente
resultado de esa lucha, se refleja en normas juridicas (deber ser).

A lo largo de su conferencia Fernando Lasalle, se plantea ;qué pasaria si en

un determinado momento desapareciera ese papel y todas las copias

* Ibidem. 112
“ Lassalle. Ferdinand. ;Qué es una constitucion? 4° edicion. Covoacan S.A. de C.V.. México. 1997. P. 78
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existentes? Es decir, qué pasaria si desaparecieran los documentos que
contienen las normas constitucionales... ¢ por eso perderia su Constitucion un
Estado?; posteriormente el autor se pregunta ;cual es la fuerza que hace que
dicha Ley o norma fundamental sea como es y no de otra manera?

A partir de este planteamiento, sabemos que aunque en un Estado, se
destruyeran todas las copias de las “constituciones” existentes. ese Estado
seguiria teniendo una conformacién especifica. un ser o modo de ser. Si los
legisladores en ese momento guisieran realizar nuevamente el textc
constitucional, no serian arbitraric el contenido de las normas. por el contrario,
se reunirian los grupos sociales que tuvieran la fuerza suficiente para que se

representaran sus pretensiones en el texto constitucional.

Senala Lassalle, que en 1862, en Prusia, esos grupos, eran: la Monarquia, la
Aristocracia, La gran Burguesia, los Banqueros, La Conciencia Colectiva y la
Cultura General y La pequena burguesia y la clase obrera.

“He aqui, pues, sefores, lo que es, en esencia, la constitucién de un pais; la
suma de los factores reales de poder que rigen a ese pais. ¢Pero que relacion
guarda esto con lo que vulgarmente se llama Constitucion, es decir, con la
Constitucion juridica? No es facil, sefiores, comprender la relacion que ambos

conceptos guardan entre si.

Se toman estos factores reales de poder, se extienden en una hoja de papel,
se les da expresion escrita, y a partir de este momento, incorporados a un
papel. ya no son simples factores reales de poder, sino que han erigido en
derecho, en instituciones juridicas, y quien atente contra ellos atenta contra la

ley, y es castigado.””

La aportacién que hace Fernando Lassalle, es de suma importancia, incluso la
considero un parte-aguas mediante el cual los doctrinarios comenzaron
estudiar el concepto de constitucion, mas alla del “conjunto de normas

" Lassalle. Ferinand. Op. Cit, P.p. 46-31



juridicas”, haciendo a un lado las definiciones o conceptos esencialmente
juridicos o formalistas. Sin embargo considero que mas que dar un concepto de
qué es una Constitucion; sefiala quién la hace, es decir, quién determina el ser

o modo de ser del Estado.

Carl Schmitt, hace una muy importante aportacion a la teoria constitucional;
cuando pretende desarrollar un sistema cientifico para el estudic de los temas
constitucionales; al referirse a nuestro objetc de estudio senala gque “Tal
Constitucidn es una decrsion consciente que la unidad politica. a traves del

titular del poder constituyente. adopta por si misma y se da a si misma’®

Esta decisidon o este conjunto de decisiones, Schmitt las denomina “politicas
fundamentales” forman la esencia de la constitucion, el ser o modo de ser del
Estado, existen antes de que existan las normas juridicas, de hecho, las
citadas decisiones politicas fundamentales, daran contenido a la ley
constitucional. El autor en comento, distingue claramente entre la Constitucién
{conjunto de decisiones politicas fundamentales) y la ley Constitucional: una
vez determinado el ser o modo de ser del Estado, es posible pensar en formula

normativas mediante las cuales la “Constitucion” sea juridicamente expresada.

Carl Schmitt® admite la existencia de normas juridicas que pueden distinguirse
por su jerarquia unas de otras. Entre ellas, ocupan un sitio preponderante las
“leyes constitucionales”. Sin embargo, éstas no son la “Constitucion”, en virtud
de que la unidad politica que ella representa no puede disolverse en “leyes
constitucionales”. .

Con base en lo anterior, concluyo que la Constitucion es el conjunto de
decisiones politicas fundamentales, que adoptan los factores reales de poder y
que determinan el ser o0 modo de ser de un Estado; decisiones que son

expresadas mediante normas juridicas con el fin de darles permanencia.

* Schmitw. Carl. ~Teoria de la Constitucion™. Ed. Nacional. México. 1981, pag XIX.
" Covian Andrade Miguel. Op Cit. p. 64



Estado

Para iniciar este apartado, el Doctor Miguel Covian Andrade, define al Estado y
su relacidn con la Constitucion: “En suma, el ser o modo de ser del Estado (su
Constitucion) se decide o determina para que asi sea y porque los factores
reales de poder quieren que sea en adelante, asi y no de otra manera”'?

Como detalilaremos en este rubro. hablar del Estado es hablar de su
Constitucion. de como esta conformado. de cuales son las “Decisiones politicas
fundamentales’ que definen su estructura, su ser 0 modo de ser, qgue determina

que el Estado sea de esa forma y no de otra.

Afirma Michel Miaille “La Constitucion representa por tanto la Ley suprema en
la organizacion de la sociedad que confiere al Estado sus fundamentos y sus
limites™.!" Dichos fundamentos y limites, es la “estructura™ a la que me referi
anteriormente, por lo que los conceptos de Constitucion y de Estado, estén

intimamente ligados.

Para el maestro Fix Zamudio.- “Estado es un término muy genérico que
designa a la totalidad de la comunidad politica, en otras palabras, a un conjunto
de instituciones y de personas —gobernantes y gobernados- que forman una
sociedad juridicamente organizada sobre un espacio geografico determinado;
el vocablo gobiermno, en cambio, es mucho mas restringido, comprende
solamente la organizacién especifica de los poderes constituidos al servicio del
Estado, mismos que son, principalmente, los 6rganos Legislativo, Ejecutive y
Judicial"?

El concepto anterior resalta los elementos (tradicionales) que conforman al
Estado

' Ihidem p.92.

" Ibidem p. 13.

% Fix Zamudio. Héctor. “Derecho Constituciona! Mexicano » Comparado™ 2 edicion. Porroa. México.
2001. p. 235



A los elementos constitutivos del Estado (territorio, poblacion y gobierno) los

teoricos han planteado la existencia de otros dos elementos:

- El derecho, que es el medio de que se vale el Estado para cumplir sus
fines.

- Soberania. como elemento constitutivo del Estado;
Los defensores a la tesis contraria a gue la Soberania es un elemento
constitutivo del estado. sostienen que ésta no es un elemento esencial. es
decir. que pu2de o no estar presente y por lo tanto sustenta la existencia de un
Estado como el medieval, el cual adolecio de soberania y a la par. acepta
también la existencia de un Estado Monarqguico (y post monarquico) en el cual

la soberania sea un elemento esencial.

Como he mencionado, me adhiero al criterio que considera a la soberania
como elemento esencial del Estado, es decir, asi estemos en presencia de los
atributos de poblacién, poder politico o gobierno, territoric y derecho, si adolece
de soberania, no es un Estado.

Segun la teoria clasica, la manifestacién mas clara de la existencia del estado
soberano, segun la teoria clasica, puede resumirse en los siguientes
elementos: ™

- Solamente el Estado esta legitimado para emplear la fuerza coactiva sobre
cualquier sujeto de derecho y sobre cualquier instancia de poder, en las
condiciones previstas por la ley.

- Exclusivamente €l puede crear las ‘reglas de derecho”, con base en las

cuales son regulados los procesos de formacion y ejercicio del poder politico.

- Unicamente é| reconoce y legitima a su vez a otras fuerzas politicas, las
cuales deben actuar dentro de las reglas del sistema y en el marco de las
normas gue regulan su funcionamiento.

* Cfr. Covian Andrade. Miguel. Op Cit. P. 257,



- En conclusion, es la instancia suprema (soberana) de creacion y aplicacion,

asi coercitiva, del derecho y de ejercicio del poder politico.

Considero también importante sefalar que cada vez que actia el Estado

ejerciendo el poder politico lo hace por medio de personas legitimadas.

De lo antes expuestc. concluyo que el Estado es por excelencia. la
organizacion del poder politico. gue mediante sus instituciones y las personas

iegitimadas parz elio. ejercen la fuerza ceactiva.

Soberania.

El concepto “soberania” ha sido explicade desde distintos puntos de vista, que
surgen a partir de una época determinada y principaimente desde una
perspectiva juridico-formal o politico real, ya que a partir de la postura que se
tome, se interpretara el concepto. Es decir, casi todos los tratadistas del tema,
se adhieren en su definicién a alguno de estos puntos de vista, por lo tanto me
parece necesario conocer cudl era el contexto en el cual el autor trata el tema y
si desde origen lo estudia con algunos vicios, como por ejemplo, conceptualizar
a la soberania con una naturaleza juridica; (error que a lo largo de esta

exposicion, senalaré).

a) Concepto juridico-formal.- Cuando la soberania se entiende como un
concepto juridico, se sostiene que el pueblo es su titular porque asi esta

determinado en la norma, porque asi esta determinado en la Constitucion.

Los articulos 39 y 41 Constitucionales, reflejan esta postura.

Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o

maodificar la forma de su gobierno.



Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la
Unidn, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Coastitucion Federal y las particulares de los
Estados, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del

Pacto Federal.

Es decir. la soberania reside en el pueblo. porgue asi io establece el texto
constitucional y se traslada a los poderes de lz Unicn. por la misma razon,
entonces jen donde surge la soberania? ¢donde radica? ;es transferible?,
desde una perspectiva juridico-formal, estas preguntas solo encontrarian una
limitada respuesta en lo previsto por el texto constitucional.

Como sefalé en parrafos anteriores, es importante conocer en qué contexto se
desarrolla cada concepto de soberania (juridico-formal o politico real). La idea
de “soberania nacional” sefialada en el articulo 39 constitucional, se concibe
como tal en los siglos XVIl y XVIII, con los pensadores Locke, Montesquieu,
Sieyés y Rousseau y otros muchos seguidores, hasta la fecha.

Claro ejemplo de la concepcidn juridico- formal, esta a cargo de Juan Jacobo
Rousseau, " cuando sefala que la soberania es la misma “voluntad general”
que reside en el pueblo o en la nacién y que constituye la fuente de la

normacién juridica, primordialmente de la constitucional.

Sin embargo, es importante sefalar que no todos los autores conciben a la
soberania como poder absoluto y supremo, es el caso de Benjamin Constant,
influy6 en el pensamiento juridico y politico de los paises iberoamericanos y de
Espafia durante el siglo XIX, con |a tesis basada en que “la soberania reside en
la totalidad de los ciudadanos; ello debe entenderse de modo gque ningun
individuo, ninguna faccion, ni asociacion parcial puede atribuirse el poder
supremo si_no le ha sido delegado. Empero, de agui no se sigue que la

" Cfr. Burgoa Orihuela. Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. 14° edicion. Ed. Porria. México.
2001. pag 246.



totalidad de los ciudadanos, o aquellos se hallan investidos de la soberania.
puedan disponer a su arbitrio de la existencia de los particulares. Hay, por el
contrario, por parte de la existencia humana, que por necesidad permanece
individual e independiente, y que se halla de derecho fuera de toda
competencia social. Por lc cual la soberania no existe, sino de manera limitada
y relativa. En el punto en que comienza la independencia de la existencia

individual, cesa la jurisdiccion de dicha soberania.” ™°

De acuerdo al Dr. Ignacio Burgoa "

“la soberania es un atributo del poder del
Estado, de esa actuacion suprema desarroliada dentro de la sociedad humana
que supedita todo lo que en ella existe, que subordina todos los demas poderes
y actividades que se desplieguen en su caso por los diversos entes
individuales, sociales. juridicos, particulares ¢ publicos que componen a la
colectividad o se encuentran dentro de ella, debiéndose agregar que el Estado,
como forma en que se estructura y organiza un pueblo, al adquirir sustantividad
propia, al revestirse con una personalidad juridica y politica sui generis, se
convierte en ftitular del poder soberano, el cual, no obstante, permanece

radicado real y socialmente en la nacion.”

Retoma el Dr. Burgoa los atributos de la soberania: UOnica, inalienable e
indivisible, conforme a esta premisa, el autor sefiala que el Estado es soberano
como persona juridica en que el pueblo o la nacién se ha organizado politica y
normativamente, residiendo su soberania en su propio elemento humano. “La
soberania estatal, segun la tesis de la personalidad del Estado que es la que
adoptamos, se revela la independencia de éste frente a otros Estados en
cuanto que ningunc de ellos debe intervenir en su régimen interior, en el cual
solo es esencialmente modificable o alterable por su mismo elemento humano
que es el pueblo o la nacion, a los que corresponde la potestad de

autodeterminacion””

" Ibidem. pag. 239.
" Ibidem. pagina 246
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Considero que para hacer viable el concepto de soberania del Doctor Burgoa,
(y de los tratadistas juridico-formales) si bien es necesario resaltar la
importancia del “elemento humano”, esto solo se lograria con mecanismos de
participacion ciudadana como el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular.

b) Concepto politico-real.- Conforme al concepto juridico formal, la soberania
reside en el pueblo porque asi lo dice la norma constitucional. A partir del
concepto politico real, esto se da a |2 inversa. es decir, asi quedd consignado
en la norma porgue lo ha determinado de esta manera quien tiene el poder ¢ la
capacidad real y suficiente para hacerio.

La idea de soberania, desde una perspectiva politico-real, permite resolver las
preguntas planteadas en parrafos anteriores ;de donde surge la soberania?

¢ donde radica? ¢ es transferible?.

Siguiendo las ideas del Dr. Miguel Covian Andrade', que una norma
constitucional establezca que la soberania reside en el pueblo, puede
entenderse de dos maneras:

- Que la Constitucion confiere u otorga caracter soberano al pueblo y que
éste es titular de un poder supremo derivado de la ley fundamental.

- Que el pueblo es en el ambito del ser o de la realidad, el titular de la
soberania y que este hecho es consignado en normas constitucionales
primarias, con el Unico proposito de dotar de obligatoriedad a una

situacion factica concreta.

La primera interpretacion es la que corresponde a la “teoria juridica de la
soberania”®, cuyas insuficiencias, imprecisiones y contradicciones discursivas y
practicas hemos seflalado ya.

La segunda en cambio, se desprende del concepto politico de soberania y de

la clara diferenciacidn entre su esencia real y su descripcion formal-normativa

'* Covian Andrade. Miguel. Op. Cit. Pag. 127.



“Aqui radica precisamente el error esencial de quienes conciben a la soberania
como un problema juridico-formal. La soberania, independientemente de quién
sea su titular (el monarca o el pueblo) es un fendmeno de naturaleza politica y
no juridica, cuye marco conceptual y cuyos efectos practicos no estan

representados por cuestiones de legalidad, sino de legitimidad™."®

Una de las preguntas que nos planteamos es si la soberania es o no delegable,
lo cual es un argumento de la teoria juridico formal, mediante la cual se
pretende explicar que una vez que el pusbio es titular y detentador de la
soberania; por medio del texto constitucional, “delega” a los poderes de la

uniéon, dicha facultad.

Es la teoria politico real la que en forma correcta sefala que no se trata de una
“delegacion” sino de una ‘representacion” con base en la cual en determinados
casos la soberania popular se ejerce por medio de los érganes constituidos del
Estado, lo cual es cientificamente correcto y practicamente necesario. En otros
términos, solo la soberania entendida en sentido politico puede sustentar el
marco teodrico y propiciar la existencia de las instituciones politico-
constitucionales que expliquen cientificamente y hagan funcional, la relacién
entre legitimidad y legalidad del poder politico, todo lo cual estructuralmente
solo puede lograrse sobre la base de un equilibrio entre el sistema de gobierno
representativo y la democracia semidirecta, unica combinacion posible en las
sociedades contemporaneas, para organizar el ejercicio del poder y a la vez

controlario.?

Estudiar la soberania desde la perspectiva politico-real, hace necesario
estudiar un tema por demas vinculado “el poder constituyente”. La soberania
tiene una naturaleza politica, de lucha por el poder, es decir, vinculada al
origen y ejercicio del poder, es por lo tanto un poder supremo, un fenémeno de

naturaleza real, no formal.

"* Ibidem. pag 123.
= Cfr. Covian Andrade. Miguel. Op Cit 130y 13)



De los dos conceptos mencionados, -juridico-formal y politico real- es este
ultimo. el que explica a la soberania a partir de su naturaleza, la cual es
primariamente politica y secundariamente juridica. Es el concepto politico real
el que explica a la soberania desde su esencia, por lo cual me adhiero a este

concepto.

Poder Constituyente

Como se observara a lo largo de esta exposicion. con algunas diferencias muy
finas en sus conceptos, diversos autores coinciden en la existencia de un
vinculo muy estrecho entre la soberania y el poder constituyente.

De acuerdo al Dr. Ignacio Burgoa Orihuela “El poder constituyente es una
potencia encaminada a establecer un orden constitucional o sea, una
estructura juridica fundamental de contenido diverso y mutable dentro de la que
se organice un pueblo o nacién, se encauce su vida misma y se normen las
multiples y diferentes relaciones colectivas e individuales que surgen de su

propio desarrolio” ?'

En este orden de ideas, el citado autor senala que “si la finalidad del
constituyente, segun se dijo, en crear una Constitucibn que organice
juridicamente a un pueblo, esta necesaria propension no podria lograrse si

cualquier otro poder, fuerza o voluntad impidiese su realizacion.

Concluye asi el Dr. Burgoa que “el poder constituyente es la socberania misma
en cuanto que tiende a estructurar primaria y fundamentalmente al pueblo

mediante la creacion de una Constitucion en su sentido juridico-positivo, o sea,
como un conjunto de normas de derecho basicas y supremas...... Si se
comparan los atributos de la soberania con los que caracterizan al poder
constituyente, se llega a la conclusion inobjetable de que son los mismos,

- Burgoa Orihuela. Ignacio. Op Cit. pag. 248.



identidad que nos autoriza a sostener que dicho poder es una faceta

teleologica del poder soberano™?

“Ese poder constituyente refleja la voluntad popular que va a ordenar el Estado
en sus fundamentos, estructura y organizacién, es el agente directo de la
voluntad popular. En él se forma primariamente la unidad de decision

politica™®.

Senala el maestro Fix Zamudio “La principal manifestacién del poder
constituyente esta representada por la Constitucion, documento en el que se
declaran y establecen los principios politicos vy juridicos que rigen la vida de un

pais.”?

Como sefialé en parrafos anteriores, los autores coinciden en vincular los
conceptos de soberania y poder constituyente. De hecho, si analizamos las
cualidades o caracteristicas de cada uno de ellos encontraremos que son las
mismas: se trata de un poder originario, de naturaleza politica (no juridica),
ilimitado, inalienable e imprescriptible.

De acuerdo a la teoria juridica, el poder es prescriptible. Conforme al autor
Tena Ramirez, “Cuando aquél (el constituyente) ha elaborado su obra,
formulando y emitiendo la Constituciéon, desaparece del escenario juridico del
estado, para ser substituido por los érganos creados"?®

Contraria a esta tesis, debemos regresar a nuestro punto de partida,
reconociendo en el poder constituyente una naturaleza politica. “El poder no
desaparece, sino a lo sumo cambia de detentador, de forma de expresion o de
residencia. La construccion abstracta puede sufrir variaciones de todo tipo y
conforme a ellas elucubrar sobre la extincién, la representacion, la delegacion,

* Ibidem. 249

** Arnaiz Amigo. Aurora. “Ciencia del Estado™ UNAM: 2% edicion. México. 1996,

** Fix Zamudio. Hector. “Derecho Constitucional Mexicano v comparado™ Porria. UNAM. 2" Edicion.
México. 2001,

** Cfr. Covian Andrade. Op Cit. Pag 162



etc., del poder constituyente. Sin embargo. lo real, lo verdadero es que quien lo

ejerce es quien lo detenta y quien lo detenta, el unico que lo puede ejercer?®,

Podemos concluir que soberania y poder constituyente son Io mismo, la misma
esencia que se manifiesta en distintos momentos. En el apartade relative a la
soberania, se dijo que ésta radica en el pueblo y no la “delega” a los poderes
de la unién, (de ser asi, la soberania ya no seria detentada por el pueblo, sino
por dichos poderes) La figura aplicable es la “representacién”. Asi son los

ciudadanos guienes siguen detentando la soberania

Lo anterior sucede de igual forma con el poder constituyente. como
mencionamos, comparte las caracteristicas esenciales de la soberania, por lo
tanto, al ser el poder constituyente intransferible, considero que resulta
necesaria la existencia de mecanismos de participacion ciudadana, es decir,
mediante el plebiscito, referéndum o iniciativa popular, el pueblo sera el Unico
que tenga el poder real y suficiente para determinar el ser 0 modo de ser de
Estado, es decir, de determinar su Constitucion.

Concluyo el poder constituyente comparte la misma naturaleza y caracteristicas
de la soberania y lo Gnico que los distingue es que se expresan en momentos
distintos. Es decir, el poder constituyente es poder o capacidad real que

determina el ser 0 modo de ser del Estado.
Organos Constituidos

Una vez que se ha “constituido” el Estado y estan determinados sus fines, es
necesaria la creacion de érganos constituidos, cuya competencia esté prevista

en el texto constitucional.

El Doctor Ignacio Burgoa, al respecto, sefala que “Los érganos del Estado
pueden ser, en cuanto a la causa normativa de su creacion, constitucionales y

originarios y legales o derivados... Los organos constitucionales u originarios

* ldem.
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se prevén en el derecho fundamental o constitucion, adscribiéndoles alguna de
las funciones en que se desarrolia el poder publico y sefialandoseles, dentro de

ellas su competencia™’

El Dr. Miguel Covian Andrade. define a los 6rganos constituidos “como aguellos
6rganos auténomos de gobiernc en sentido lato, dotados de una competencia
juridica por definicion limitada. derivada directamente de la Constitucion, en
cuyo ejercicio no se produce intervencion alguna de las instancias de poder, en
relacién a las cuales agquelios esten subordinados.... Entre un drgano
constituido y la Constitucion del Estado, no existe ninglin érgano intermedio. ni
esfera competencial alguna, de la que dependa la realizacion de los actos de

aquel.”?®

Por lo tanto, los odrganos constituidos, tienen una esfera competencial
predeterminada en el texto constitucional, es decir, sus funciones y facultades
estan limitadas, por lo tanto en ningun caso y bajo ninguna circunstancia
podran realizar actos de naturaleza constituyente (como la modificaciones a la
Constitucion o cualquier accion tendiente a modificar el ser o modo de ser del
Estado)

Las caracteristicas de los organos constituidos, conforme al Dr. Covian
Andrade son: Derivados, de naturaleza juridica, auténomos, limitados y

dependientes.?®
A partir de esta clasificacion podemos comentar:
a) Son derivados, del Poder Constituyente. Este ultimo

determinara en la norma constitucional cual sera la
competencia que ejercera el 6rgano constituido.

=" Burgoa Orihuela, Ignacio. Op Cit. Pag 262
** Covian Andrade. Miguel. Op. Cit. Pag 163.
= Ibidem 168.
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b) Su naturaleza es juridica; a diferencia del Poder
constituyente cuya naturaleza es politica; el oérgano
constituido encuentra su fundamento y su competancia en

la norma juridica.

c) Son autonomos. Una vez que el Poder Constituyente ha
determinade cual sera la competencia del organo
constituido, dicha competencia sera ejercida sin
intervencion de otro ¢érgano. es gecir. ejercen su

competencia en forma auténoma.

d) Son limitados. En virtud de que solo podran actuar
dentro de la esfera competencial previamente establecida
en la norma juridica, por el Poder Constituyente. Estan

limitados en su actuacién a esa competencia.

e) Son dependientes. Los organos constituidos siempre
estaran sujetos a las Decisiones Politicas Fundamentales,
son por lo tanto dependientes del Poder Constituyente
quien les asignara una esfera competencial mas o0 menos

amplia.

Con base en lo anterior, concluimos que los 6rganas constituidos solo podran
actuar dentro de su esfera competencial, prevista en la norma y por su
naturaleza juridica, no podran realizar actos de naturaleza constituyente.

Cabe sefnalar que en caso de que el érgano constituido quisiera realizar un acto
de caracter constituyente; como una modificacion a las Decisiones Politicas
Fundamentales, solo sera posible si el acto es legitimado, por ejemplo
mediante mecanismos de participacion ciudadana.



Organos Constitucionales Auténomos.

Como hice referencia en parrafos anteriores el Poder Constituyente es aquella
fuerza capaz de determinar el ser o modo de ser del Estado, y parte de esa
estructura de gobierno. se hace en los 6rganos constituides, aquelios derivados
directamente de la Constitucién, en cuyo ejercicio no se produce intervencion
alguna de las instancias de poder. Para la segunda mitad del siglo XX, autores
como Garcia Pelayc. Jellinek, Jaime F. Cardenas entre otros. sefialan la
necesidad de 6rganos juridicos. auxiliares de las funciones del Estado. una
especie de los “Organos Constituidos”. Dichos 6rganos. tienen como fin,

mantener el equilibrio constitucional.

La idea de “6rganos constitucionales” se ha tomado de Jeliinek®® que en su
Sistema de los derechos publicos subjetivos y en su Teoria general del Estado,
hay una teoria de los érganos constitucionales.

Garcia Pelayo:”, destaca las principales caracteristicas que debe tener este

tipo de 6rganos:

a) La inmediatez. Es decir, deben estar establecidos y configurados
directamente en la Constitucion:

b) La esencialidad. Son necesarios para el Estado democratico de derecho
contemporaneo.

c) Direccion politica. Participan en la direccion politica del estado y de ellos
emanan actos ejecutivos, legislativos o jurisdiccionales, que contribuyen
a orientar de modo decisivo el proceso de toma de decisiones del
Estado:

d) Paridad de rango. Mantienen con otros érganos de! Estado relaciones
de coordinacion (cada uno es supremo en su orden e independiente en
sus funciones),

** Jellinek. Teoria General del Estado. trad. de Fernando de los Rios. Buenos Aires. Albatros. 1981, p.
412

" Garcia Pelavo. Manuel. “El status del Tribunal constitucional™. Revista Espafiola de derecho
Constiwucional. num. 1. Madrid. Centro de estudios Constitucionales. p. 12.



e) Autonomia. Generalmente poseen autonomia organica y funcional, y en

ocasiones presupuestaria.

Con base en los principios expuestos por el autor Garcia Pelayo; Jaime F.
Cardenas Garcia® propone algunos principios que a su criterio, también

distinguen a los 6rganos constituidos.

1) La autonomia o independencia no exclusivamente funcional. sino
también financiera Todo drganc constitucional autbnomo exige de un
presupuesto que no este determinado por ley secundaria o sea el
producto de las convenciones politicas del momento, sino de una
decision constitucional que determine claramente las bases o el
porcentaje que debe corresponderle. Esa es una de las mejores

garantias para su independencia.

2) Otro principic apunta a la integracién de los érganos constitucionales
autonomos y al estatuto de sus titulares. Los titulares de estos érganos
deben ser propuestos preferentemente por el Poder Legislativo con
mayorias calificadas superiores a las dos terceras partes del Congreso.
Tendran que contar con las garantias o el estatuto personal de jueces y
magistrados comentados en el capitulo del Poder Judicial; esto es,
seleccion justa e imparcial; inamovilidad; remuneracion suficiente y
prohibicién de su reduccion; designados escalonadas, y servicio civil de

carrera para los funcionarios de estos érganos.

3) Apoliticidad. Los érganos constitucionales auténomos son organos
técnicos y no politicos. A sus miembros les estara prohibido, bajo
severas sanciones, ser militantes de partidos o miembros de cualquier
grupo de interés, o actuar bajo consignas.

4) Inmunidades. Los titulares de estos organos pueden ser removidos por

el sefalamiento de responsabilidades. Sin embargo, es conveniente que

** Cardenas Garcia. Jaime. =1 na Constitucion para la Democracia. propuestas pari un nuexo orden
constitucional™, UNAM. Mexica. 2000.



3)

6)

7)

8)

cuenten con inmunidades para algunos actos gue realicen y sean
propios de su funcién, asi como algunos privilegios procesales de los
que gocen los miembros del Poder Judicial.

Responsabilidades. Los érganos constitucionales auténomos informaran
periédicamente de sus actividades al Congreso y a los Ciudadanos.

Transparencia. Los actos y decisiones de los érgancs autdnomos. salvo
los casos comprensibles del secreto en las investigaciones del Mintsterio
Publico, podran ser conocidas por cualquier ciudadano. y cualquiera
debera tener acceso a la informacién, incluyendo obviamente a los

organos del Estado.

Intangibilidad. Deberan ser organos permanentes, o por lo menos para
cuya derogacibn se podria exigir un procedimiento de reforma
constitucional mucho mas reforzado que el proceso de reforma
constitucional ordinario.

Funcionamiento interno apegade al Derecho. Es decir, seria
imprescindible que las responsabilidades administrativas de los
funcionarios de los respectivos 6rganos, éstos cuenten con todas las
garantias constitucionales y procesales: presuncién de inocencia;
oralidad; publicidad de los procesos y derecho de defensa. Los érganos
constitucionales autébnomos deben evitar cualquier tipo de mandarinato o
de excesos tecnocraticos.

Es importante sefalar las caracteristicas que identifican a un 6érgano

constitucional auténomo; ya que de no ser precisos en su definicion, podemos
caer en el error de confundir a éstos, con los Organos Constituidos.

Por lo que se refiere a las caracteristicas de los érganos constitucionales

auténomos que ofrece el autor Garcia Pelayo, considero que los incisos ¢) y d)
son imprecisos, es decir, los relativos a la Direccién Politica y a la Paridad de

Rango. El primero de ellos, sefnala el autor, permite al érgano constitucional,
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participar en la direccién politica del Estado y emanar actos ejecutivos,
legislativos o jurisdiccionales. Difiero del autor, ya que ésta es una
caracteristica de los Organos Constituidos, la naturaleza politica en sus actos,

corresponde exclusivamente a los 6rganos constituidos.

Por lo que hace a la caracteristica denominada "Paridad de Rango’
considero importante aclarar que si bien mantienen con otros érgancs del
Estado relaciones de coordinacion, no es supremo en su orden —como indica
Garcia Pelayo- Esta caracteristica de supremacia y de ultima instancia de

decision es propia y exclusiva de los Organos Constituidos

De lo anteriormente expuesto, concluyo que los Organos Constitucionales
auténomos, son aquellos érganos de naturaleza juridica. derivados de una ley
constitucional primaria, que ejerce una competencia de forma auténoma y cuya
finalidad es la proteccion y vigilancia de Decisiones Politicas fundamentales y
areas estratégicas del Estado.

En virtud de que la materia indigena se ha convertido en una Decision
Politica Fundamental, es necesario un érgano que permita vigilar que esa

Decision Fundamental, de caracter social, se cumpla.

Como ejemplo actual de dichos Organos Constitucionales Auténomos

encontramos.

a) Comision Nacional de Derechos Humanos, que tiene su fundamento
constitucional en el articulo 102, apartado B). La Ley de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos, se publicé el 29 de junio de 1992, en el Diario
Oficial de la Federacion

En relacién a los atributos que un 6rgano constitucional auténomo debe tener y
que he expuesto con antelacion, el articulo 2 de la Ley en cita, sefiala que a
Comision Nacional de los derechos humanos, s un organismo que cuenta con
autonomia, de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio
propics... Como mencioné en parrafos anteriores. el 6rgano constitucional
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autonomo, vigilard el cumplimiento de las decisiones fundamentales, que
determinan el ser o modo de ser del Estado; en este orden de ideas, el mismo
articulo, se encuentra el objeto de dicha Comisién, que serd la proteccion,
observancia, promocion. estudio y divulgaciéon de los derechos humanos que

ampare el orden juridico mexicano.

b) Banco de Meéxico: que tiene su fundamento en el articulo 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La Ley del Banco de
México. fue publicada el 23 de diciembre de 1983, en el Diaric Oficial de ia

Federacion.

El articulo 28 Constitucional, determina las facultades que daran lineamiento al
correcto funcionamiento de este Organo Constitucional, otorgandole autonomia
en el ejercicio de sus funciones y en su administracion.

El objeto del Banco de México, serd procurar la estabilidad del poder
adquisitivo de |la moneda nacicnal, fortaleciendo con ello Ia rectoria nacional
que corresponde al Estado. Es decir, este organo constitucional autbnomo,
sera el vigilante de que la estabilidad de la moneda, misma que conforma parte
de ser o modo de ser del Estado.

¢) Instituto Federal Electoral, esta previsto en el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, publicado el 15 de agosto de 1990
El cual reglamenta las normas constitucionales relativas a:

- Los derechos y obligaciones politico-electorales de los ciudadanos;

- La organizacion, funcion y prerrogativas de los partidos politicos y las
agrupaciones politicas; y

- La funcion estatal de organizar las elecciones de los integrantes de los
Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Union.



El IFE es un Organo Constitucional Autbnomo de suma importancia, es el
encargado de vigilar Decisiones Politicas Fundamentales de nuestra
Constitucién, como la prevista en el articulo 39, relativa al tipo de Estado

democratico.

Autonomia

El término “Autonomia” sera de suma importancia en esta investigacion. En el
apartado anterior. adelantamos que la autonomia es una caracteristica de los

Organos constituidos.

E! Doctor Miguel Covian Andrade, sefala las distintas formas en que adopta la
autonomia: “La diferencia entre la autonomia de un érgano de gobierno en
sentido amplio (ejecutivo, judicial, de control de constitucionalidad, consejo,
asamblea, federal, provincial, municipal o comunal) y la que caracteriza a otras
entidades e instituciones como los sectores paraestatales de la administracion
publica, bancos centrales, o entes educativos, consiste en uno de estos dos
elementos o en ambos: las entidades de este Ultimo grupo gozan de una
autonomia secundaria, en tanto ésta se desprende del ambito de competencia
auténomo de un organo constituido de que forman parte (organismos
descentralizados, fideicomisos publicos, empresas estatales, etc,
pertenecientes al poder ejecutivo; oérganos de fiscalizacion del gasto publico,
dependientes de los poderes legislativos; o6rganos administrativos de los
poderes judiciales, como los Consejos de las judicaturas) y/o si bien puede
darse el caso de que su esfera competencial se desprenda directamente de la
Constitucién, no realizan sin embargo, funciones de gobierno, es decir, el
contenido de su autonomia no se refiere al ambito gubernativo en sentido lato
(instituciones y centros educativos superiores, bancos centrales, etc)™>

Es decir, un érgano, es autonomo, cuando ejerce su autonomia, cuando actia
libremente dentro de ciertos limites establecidos en su esfera competencial, sin
intervencion de ninguna otra entidad u 6rgano.

** Covian Andrade Miguel. Op Cit. P. 164,



CAPITULO SEGUNDO
“ANTECEDENTES HISTORICOS Y ENFOQUES DEL
PROBLEMA INDIGENA EN MEXICO”

Como ya revisarmnos en el Capitulo |, el entendimiento del problema indigena se da
a través de un estudio multidisciplinario. por ellc es importante la revision de los

anlecedentes histéricos del problema.

A) ENFOQUE DEL PROBLEMA INDIGENA EN EL MEXICO
COLONIAL

Para hablar del contexto que vivieron los indigenas en la época colonial, es
necesario describir Ia convivencia y subordinacion que existia con los Espafioles;
quienes en forma religiosa y militar lograron l|a conquista sobre los indigenas vy

sus tierras.

El arribo de los frailes Juan de la Magdalena y el clérigo Pedro Infante, junto con
Luis de Carvajal y de la Cueva, se toma como el primer intento de conversion de
los indigenas a la religidén catélica. Y fue en gran medida la religién, el medio a
través del cual se somete a los indigenas reduciendo a trato de esclavos,

aprovechandolos para el servicio y el trabajo pesado.

En la sociedad formada por los espafioles de la Colonia, el indigena era
considerado un objelo de comercio, este punto de vista se cobij6 bajo un discurso
religioso que protegia, a los colonizadores, obligandolos a educarlos y convertirios

a la religion catolica.

Hacia principios del siglo XVIIl, muchos de los indigenas corrieron con otra suerte,

experimentando ia vida en las haciendas. Cuando casi todos los indios estaban



concentrados en haciendas, los encomenderos les quitaban a sus hijos, para que

tanto los hombres como las mujeres realizaran sus actividades diarias obligatorias.

Los hombres eran sometidos al campo, a la produccién, con el ganado, todo lo

que eran trabajos pesados.

Las mujeres buscaban alimentos para sus hijos y esposos, tales como hierbas y
raices. Aunque también se les empleaba en los servicios domesticos, y
permanecian mas tiempo dentro de la casa del patrén y en algunas ocasiones

vivian dentro.

Por las noches, al terminar el dia y la jornada de trabajo, se les repartian

mazorcas para alimentarse.

Después se les encerraba en los galerones para evitar que se escaparan. Pero
quienes hubieran cometido alguna falta eran castigados en prisién o bien,

poniéndoles pedazos de madera pegados a la pierna, al brazo o al cuello.

Diversos autores han expuesto el contexto en el cual vivian y sobrevivian los
indigenas, sin embargo, creo que solo podremos darnos una idea somera, del
abuso y explotacidn dan origen al rezago de mas de 500 afics que a la fecha

arrastran nuestros pueblos indigenas.

Derecho colonial

Desde los comienzos de la dominacién eurcpea, |Qs territorios conquistados
guedaron incorperados a la corona de castilla, de ahi gque, en principio, el derecho
castellano fuera el adecuado para regir en las posesiones espafolas de América y
Asia, o sea, las Indias. Ahora bien, siendo la realidad indiana tan diferente de la
castellana del Renacimiento, se tuvo que dictar una serie de disposiciones propias
para las colonias, gue en su conjunto se ha venido llamando derecho indiano, de
tal suerte que sin eliminarse el derecho castellano de las colonias, coexistieron

ambos regimenes legales, de tal manera que al derecho castellano lo tenemos



que ver como ley general y al derecho indiano como ley particular, esto es, que

para resolver una cuestion juridica se deberia preferir a éste sobre aque!.’

Leyes de Indias

Previo al analisis de las llamadas leyes de Indias, cabe senalar que Alfonso
Noriega opina que la declaracion de derechos del hombre. se dio en nuestro pais

desde 1537. mediante |a bula papa! sublimis Deus. en el cual se afirma:

(...)que éstos (los indios) debian ser tratados como seres capaces de

recibir la fe de Cristo, y por tanto deblan ser tratados como

verdaderos hombres. a quienes no se les puede privar de su libertad

ni del dominio de sus cosas, y aun mas, pueden libre y licitamente

estar en posesion y gozar del dominio y libertad, y no se les debe

reducir a esclavitud (...)
E! alcance de la afirmacidon hecha por Nortega es muy discutible; considero que
esta Bula papal es un importante antecedente en la legislaciéon indiana que cuenta
con un alto sentido humanitario, pero que no debe concedérsele el caracter de

"declaracién de derechos del hombre™.

Las llamadas Leyes de Indias no fueron expedidas, ni en un mismo
momento, ni por un mismo 6érgano; fue hasta el ano 1680, que oficiaimente se
aprobd el proyecto de Recopilacion de Leyes de Indias, en el que destaca la

participacion de Juan Solérzano Pereira y de Antonio de Leoén Pinelo.

Esta recopilacion consta de nueve libros:

Libro 1, que se refiere a la Iglesia, los clérigos. los diezmos, la
ensefianza y la censura.

Libro Il. que habla de las normas en general, det Consejo de Indias,
de las audiencias y del Juzgado de Bienes de Difuntos.

" Cfr. Soberanes Ferniandez. José Luis. Historia del Derecho Mexicano. 8 edicion. Ed.
Porriia. México. 2001
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Libro It1. que trata del virrey, y de asuntos militares.

Libro V. que se refiere a los descubrimientos de nuevas zonas, al
establecimiento de centros de poblacion, al derecho municipal, a las
casas de moneda y a los talleres industriales.

Libro V, que contiene normas sobre gobernadores, alcaides mayores,
corregidores y cuestiones procesales.

Libro VI, que esta dedicado a los problemas que surgen en relacién
con el indio: las reducciones de indios, sus tributos. los protectores de
indios, caciques. repartimiento de encomiendas y normas laborales
(entre las que encontramos la fijacidén de ciertos salarios. limitacion
temporal de |z vigencia de ciertos contratos de trabajo. normas como
la de que la muje- india no puede servir en case de un colonizador si
su marido no traba;a alli, etc)

Libro Vil, que se refiere a cuestiones penales y morales; insistiendo
en que los colonizadores casados no deben dejar a su esposa en
Espafia y, si vienen solos. deben dar fianza para garantizar su
regreso dentro de dos afios.

El libro VIII, que contiene normas fiscales.

El libro 1X, que reglamenta el comercio entre la nueva Espafia vy la
metrépoli, conteniendo normas, por ejemplo, sobre la Casa de
Contratacién en Sevilla; ademas, se declara competente para
conbroversias sobre €l comercio entre la Nueva Espafia y Espana, el
Consulado de Sevilla. Aqul encontramos también normas sobre la
inmigracion a las indias y sobre el establecimiento del Consulado de
México, cuya vidag‘uridica debe inspirarse en la de los consulados de
Sevilla y Burgos. :

Como se resalta en la resena anterior, es el Libro VI el que contempla lo referente
a los indins, cémo debian ser tratados, a quién correspondia ejercer la figura del
repartimiento etc. Se cred le régimen de encomienda, mediante el cual
“encomendaban” o encargaban a los indios las tierras que ocupaban, obligandose
a entregar un constante tributo y servicio a los espafioles, los cuales a cambio
recibirian e! “cuidado y educacion en la fe cristiana”. Este régimen llevo al extremo
la esclavitud y aunque fue abolido formalmente para 1778, ésto no se reflejé en la

realidad de los indios.

= Cfr. Floris Margadant. Guillermo. “Introduccién a la Historia del Derecho Mexicano™ 14° edicién. Editorial
Esfinge. México. 1997. pags. S5y 36



Ahondando en el contenido de las Leyes de Indias y en especifico en el Libro VI,
que en su ley X1V, titulo il dispuso que “a los indios habran de sefalar y dar tierra,
aguas y montes”. Asimismo, en la ley LXIII, titulo Il libro i, se dispuso: “deberan
repartirse aguas a los indios, para gue se rieguen las huertas y abreven los
ganados”. Asimismo, por mandamiento de la Corona de Castilla, se otorgd a los
fiscales el encargo de representar en juicio a los indios cuando de repartimiento de
tierras se trataba, con el objetc de que éstos no fueran perturbados de su
posesion. De la misma manera. cuando se acordaba crear un nuevo centro de
poblaciéon, el cual debia reunir a todos los indios en un lugar determinado, se
prohibia por tal motivo que los indigenas fueran despojados de las tierras que
poseian con antelacion. La propia Corona ordené al principio de la conquista que

se dotaran de tierras a todos aquellos que carecieran de las mismas.?

Esta ley como muchas de las leyes de indias, pretendia dotar a los indigenas de
un trato humanitario, de proteccion y de algunos derechos; tal como en el parrafo
anterior se refiere a! derecho de propiedad y al suministro de agua para riego y
animales, de lo que se deduce que dichas leyes estaban llenas de buenas

intenciones.

En suma, considero que la ley en comento es un claro ejemplo de coémo la
legislacién en materia indigena, desde entonces no ha pasado de ser un catalogo

de buenas intenciones.

Fueron dos ios motivos fundamentales por los cuales estas leyes no cumplieron su

objetivo:

1) La realidad social, basada en la desigualdad y discriminacion a los
indigenas era superior a un texto leno de “buenas intenciones”. Al respecto, cabe

sefalar instituciones como la “tutela” que ejercian los conquistadores sobre los

* Cfr. Lara Porte. Rodolfo. “Los Derechos Humanos en el Canstitucionalismo Mexicano™. Editorial Porrua.
UNAM. México. 1997,
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indigenas, misma que fortalecia la opresién sobre éstos; asi mismo, el trato que se
les daba de “menores de edad” era en realidad la forma perfecta de privarlos de
sus derechos civicos, laborales etc., por citar algunos: los indigenas no podian
montar a caballo, ni portar armas y se veian obligados a realizar trabajos

semejantes a los animales de carga.

2) La féormula "se acata pero no se cumple” que era un instrumento parza no
cumplir con la ley expedida, refleja claramente que el fin Ultimo de estas leyes era
aplicarse de forma tan flexible que siempre resultaran beneficiados los

conquistadores, en especifico, aquellos que detentaban el gobierno.

En otras palabras, se distinguen dentro de las lamadas Leyes de Indias. aquellas
gue no se cumplian, mismas que estaban a favor de los indigenas: y en
contraparte, las leyes que privaban de sus derechos a los indigenas, las cuales si

eran de cumplimiento y observancia general.

La vigencia de las leyes indias se explica a partir de la desigualdad entre indios y

espanoles, sustentada en poder real que detentaban estos Ultimos.

La desigualdad imperante en la Nueva Espafna se manifestdé en forma palpable en
las leyes de indias sobre el repartimiento, al respecto, Jorge Sayeg Held,

manifiesta que:*

“los indigenas cuya libertad habla proclamado en vano la reina isabel
eran, hasta entonces esclavos de los biancos, que se los adjudicaban
indistintamente. Con e! establecimiento de las encomiendas tomd la
esclavitud formas mas regulares. Para poner fin a las pendencias
entre los conquistadores, se dividid6 en parte lo que quedaba de!
pueblo conquistado: los indios, divididos en tribus de algunos
centenares de soldados que se habian distinguido en la conquista y
entre los letrados -que envid la corte para gobernar las pravincias y
servir de contrapeso al poder usurpador de los generales. Un
sinnimero de encomiendas, de las mejores se distribuyeron entre ios
frailes. La religibn que por sus principios deberia favorecer la

“Saveg Helil. Jorge. “El Constitucionalismo Social Mexicano. La integracion constitucional de México (1908-
198817, 1% reimpresion. Editorial Fondo de Cultura Econdmica. México. 1996. pag. 62.



libertad, se vio envilecida desde que se la hizo interesada en la
esclavitud del pueblo. Este repartimiento de los indios ios sujeté a fa
gleba: su trabajo pertenecia a los encomenderos. El siervo tomo
muchas veces el apeliidc de ta familia de su sefior, y todavia llevan
hoy muchas familias indias apellidos esparicles, sin que se haya
mezclado jamas su sangre con la europea. La corte de Madrid creia
haber dado protectares a los indios y habla agravado el mal. porque
habia hecho mas sistematica la opresion.”

Podemos concluir que en virtud de que el correcto cumplimiento de las leyes de
indias. implicaba limitar y perjudicar los intereses de los conquistadores, éstos
ultimos haliaron la forma idonea de aplicar las citadas leyes en beneficio propio.

ignorando que ese beneficic iba dingido a los indigenas.

Constitucion de Cadiz

La Constitucion de Cadiz fue la primera en regir formalmente a México;
promulgada el 18 de marzo de 1812, fue abolida en el mismo afic y restablecida
en 1820. Esta constitucion cuenta con 384 articulos en los cuales se destaca un
fuerte contenido liberal;, siendo importante subrayar que una lucha armada habia

iniciado afio y medio antes en la Nueva Espafia.

Esta Constitucion conservd el monopolio de la religion catélica y la forma de
gobierno era una monarquica moderada hereditaria, asi como la divisién de
poderes entre el rey, el rey y las Cortes y distintos tribunales. Aunque no contenia
un apartado especial de garantias individuales, se plasmaron algunas contra la
detencion arbitraria; la abolicion de la tortura y de la pena de confiscacién, una
relativa a la inviolabilidad del hogar y algunas garantias del reo, asi como la
proporcionalidad de los impuestos a las facultades de los contribuyentes y la

libertad de expresion e imprenta.

La libertad religiosa no existia en términos del articulo 12 “La religion de la Nacion
espaiola es y sera perpetuamente la catolica, apostdlica, romana. udnica y

verdadera. La nacion la protege Ia religion por leyes sabias y justas y prohibe el

(59}
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ejercicio de cualquier otra”. La libertad de ensenanza no se consagra; la libertad
de imprenta se estableci6 en el articulo 371 “Todos los espanoles tienen la libertad
de escribir, imprimir y publicar sus ideas politicas sin necesidad de licencia,
revision o aprobacion alguna anterior a la publicacidn, bajo las restricciones y

responsabilidades que establezcan las leyes”™ .

En materia de seguridad, se sefala la inviclabilidad de domicilio, pero solo para
los espafioles, conforme lo expresaba el articulo 306. que establecid la regla
general de que no podria ser allanada la casa de ningun espaniol. excepto cuando
concurrieran circunstancias muy concretas en torno al buen orden y seguridad del

Estado.

Se protegié el derecho de propiedad con un importanie contenido de la
declaracién de los Derechos del hombre y del ciudadano, de Francia; la
Constitucion de Céadiz consagra como un derecho fundamental ia propiedad,
derecho inviolable que solo podia afectarse en circunstancias especificas.

Por lo que hace a la igualdad, la Constituciéon de Cadiz referia expresamente a la
“igualdad ante la ley”, que gozan los espanoles, es decir, esta garantia guardaba
un contrasentido refiriendo a la igualdad de un sector o clase, de una minoria que
detentaba el poder politico y economico sobre los indios, que conformaban el

sector oprimido.

La materia indigena, que es el tema que toma especialmente nuestra atencion, no
destaca normas dirigidas a la proteccion de este sector de la poblacién. Mas si
analizamos desde la base de la desigualdad las garantias de libertad y seguridad,
expuestas en parrafos anteriores, observamos que no soélo fueron derechos que
no iban destinados a los indigenas, mas ain, podian convertirse en un

instrumento de los espafnoles para oprimir y rezagar a los indios.



La libertad de imprenta, derecho que sdlo ejercia el espanol no sélo es muestra de
la desigualdad en la sociedad en que convivian con los indigenas, pues dado el
entorno que existia, aunque hubiera sido también un derecho del indigena, éste no
hubiera podido ejercerlo pues primero habia que ensefarle a leer y escribir y no
existia una obligaciébn para el Estado de proporcionar educacién y sin la
instruccion basica el indigena no podia ni tenia los medios para “publicar sus ideas

politicas”. como refiere el citado articulo 371.

La garantia de seguridad no solo era un dsrecho dirigido a un sector minoritario
(los espafoles), el hecho que los espafioles eran unicos destinatarios de esta
garantia también implica un segundo momento, el poder que detentaban para

violar el domicilio de un indigena, sin ninguna responsabilidad.

Cabe citar algunas leyes preconstitucionales y post constitucionales que contenian

disposiciones dirigidas a los indigenas:

e Ley para la abolicion de la esclavitud del 6 de diciembre de 1810.

*» Medidas para el fomento de la agrcultura e industria en la América
Esparola del 12 de marzo de 1B11.

¢ La abolicion de la tortura, del 22 de abril de 1811.

e La admisién de negros y mulatos a las universidades del 29 de enero de
1812.

¢ Medidas en favor de los indios del 8 de noviembre de 1812.

s 1 aabolicion de la pena de azotes del 8 de septiembre de 1813,

El autor Guillermo Floris, sobre la Constitucion de Cadiz manifiesta:
“En otras materias. el defecto de esta constitucion era precisamente
el de inspirarse demasiado en modelos extranjeros, y no
suficientemente en los problemas particulares de México, por
ejemplo, el problema indigenista. tanto en su aspecto de la tenencia
de la tierra, como en el de la educacién de los indios y su
incorporacidon & la Nacion, no fue mencionado: se oividd que los
problemas economicos, educatives y sociales. no solo los politicos,



eran los importantes para el México de entonces (como lo son para el
de hoy)'5

De la afiracion anterior, difiero con el autor, cuando afirma que la materia
indigena no se tratd por la inspiracién que hubo en modelos extranjeros y que fue
un olvidd dotar de importancia a problemas sociales. EI problema no fue de
inspiracién o mala memoria; sino que los Factores Reales de FPoder en de esa
sociedad (Rey, Corte, Aristocracia, Iglesia) tenian previamente definidos sus
intereses y para satisfacerlos no necesitaban de los grupos sociales mas
desprotegidos y por lo tantc tampoco necesitaban pensar en la existencia de lo
que después se conoceria como derechos sociales, pues para lograr sus fines,
bastaba con la existencia y observancia de los clasicos derechos individuales

como la libertad, la seguridad y la propiedad.

B) ENFOQUE DEL PROBLEMA INDIGENA DE MEXICO
INDEPENDIENTE.

El problema indigena en el México independiente, nos remite a una sociedad en la
que la clase liberal, era un factor real de poder imperante y cuyas politicas,
precisamente liberales tenian un claro objetivo econdmico, politico y social: por un
lado, un Estado pasivo que se limitara a proporcionar las condiciones necesarias
para desarrollar el mercado capitalisia, y por lo que refiera a los indigenas, el

objetivo consistia en desaparecer la propiedad comunal de los pueblos indigenas.

Con base en el “Estado de Derecho”, se aplicaron leyes que dotaban de legalidad

a los despojos cometidos sobre territorios indigenas.

A pesar de los esfuerzos del Plan de Iguala, que en 1821, proclamé la igualdad de

los mexicanos y la abolicion de todas las distinciones juridicas. En le Congreso

* FLORIS MARGADANT. Guillermo. op cit. pag 130.
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Constituyente de 1822, se pidi6 ya no mencionar a la raza indigena en los actos

publicos. El pensamiento liberal decretaba la disolucién de los indios.

Alfonso Ocegueda Cruz, en conferencia dictada en la Comisién de Estudios
Legislativos de la Camara de Diputados, resume la situacion del indigena en el

México independiente, cuando sefala gue:

De zhora en adelante se hard distincion entre el indio historico.
muerno y admirable, como Moctezuma y Cuauhtemoc. que sirve para
fundar lz nacionalidad. y el indic contemporaneo que no es mas que
urna "Planta parasita” para Orozco y Berra. 0 "una crialura mas
terrible que el salvaje” para Guillermo Prieto. Servil. hipécrita.
tacitumo, mentirosos, borracho y fanatico, el indio es el responsable
de todos los males de Mexico. ";Cémo se han de establecer y
afirmar las instiluciones liberales es una quimera y tal vez un
absurdo? "pregunta el constituyente Castillo Velasco en 1856. En
1913. el ministro querido Moheno le hara eco: " el elemento indic es
un permanente obstaculo para el progreso”. N

Sentimientos de 1a Nacion, 1814.

Con la guerra de independencia surge la necesidad de concretar al Estado
Mexicano y tratar de resolver los problemas de desigualdad entre naturales y
espafioles derivado de la colonia, en este contexto surgen los llamados *

Sentimientos de la Nacién”

Para comprender la esencia del documento llamado “Sentimientos de la Nacion”
y la forma en que traté de proteger a los indigenas; me parece importante

conocer el contexto en vivid Morelos.

Acaso por su posicién social inferior a ta de Hidalgo y por su origen
étnico tan mezclado, en la doctrina de Morelos el ideal de igualdad
dentro del pals, cobrd tanta importancia como el ideat de libertad
nacional respecto de Espafia. Para aliviar la condicion de los indios,
que en palabras del obispo Abad, vivian en <<el abatimiento, la
degradacion, la ignorancia y la miseria>> y de las castas (mezclas

* Cfr. Ocezueda Cruz Alfonso, “Conferencia “El articulo 113 Constitucional v los Derechos Indigenas™
Conferencia dictada en la Contision de Estudios Legislativos de la Camara de Diputados. México. 2000,
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variadas de indios y negros) <<infamadas por derecho descendientes
de negros esclavos. .. [y atadas] a la marca indeleble del tributo>>"

Un proyecto de nacion independiente de Espafa, que tenia como pilares a la
religion catdlica, la igualdad de los hombres, y la division de poderes,
conformaran el contenido esencial de los “Sentimientos de la Nacion”. Pero es
importante subrayar que el fin Gltimo de Morelos no era la proteccidon hacia los
indigenas, es decir, luchaba por la igualdad de los mexicanos, que merecian un
trato digno sin distincion ni subordinacion alguna entre criollos, mestizos, €
indigenas. La vision de Morelos hacia los indigenas no era proteccionista, por el
contrario, exigia de ellos. mayor intervencién y presencia que solo podria darse

mediante el trabajo.

En Caracuaro tuvo un conflicto significativo con los indios. Morelos no
era un <<padrecito>> protector y compasivo, sino exigente; no queria
una grey de niftos eternos sino formar hombres de trabajo. <<Me es
inconcuso>>, escribié al obispo, <<que den el servicio personal, como
unico medio para obligarios a que asistan a la doctrina cristiana. ..
[tienen) mucha morosidad y desidia... son muy vagamundos>>. A su
vez, los indios respondieron: <<nos regafia y se enoja y aun nos
maltrata>> Le desesperaban el <<ocio y vicios>> de los naturales de
Caracuaro.®

De lc antes expuesto, concluyo que en el Documento llamado “Sentimientos de la
nacion, no existe disposicion expresa que protegiera a los indigenas, sin
embargo, como sefalé con antelacidn, uno de sus fines primordiales radicar la

discriminacion de castas, como sefialo en el articulo 15.

“Articulo 15, a2 Que la esclavitud se proscriba para siempre, y lo
mismo la distincion de castas. quedando todos iguales, y soélo
distinguir2 2 un americano de otro, el vicio y l1a virtud.”

" Krauze. Enrique “Siglo de Caudillos™ Biografia politica de México {1810-1910). Coleccion Andanzas.
TusQuets Editores. 17° Edicion. Meéxico. 1999. pag 70.
* Ibidem. pag 77



Constitucion de 1824

El 4 de octubre de 1824 fue expedido el primer texio constitucional de
Meéxico Independiente, implantandose un sistema Federal. Esta Constitucion
retomd aspectos de la Constitucion de Cadiz, como el caracter liberal; asi mismo
tuvo una fuerte influencia de la Constitucion Norteamericana. Desde este
momento podemos percibir que por el contenido liberal que  fuvo, no

encontraremos disposiciones relativas a la proteccion de los derechos indigenas.

Las Decisiones Politicas Fundamentales que se expresaron en esta Constitucion
fueron: La religion catélica como unica y obligatoria. La division de poderes
tripartita; Ejecutivo unipersonal y un vicepresidente; legislativo bicameral; poder
judicial integrado por una corte suprema de justicia, tribunales de circuito y
juzgados de distritc. Se contempla la existencia de un Consejo de Gobierno,

mismo que entraba en funciones cuando estaba en receso el Congreso General.

No contenia ninguna menciéon expresa a las garantias individuales, pero es
pertinente senalar el tratamiento que le dio a la libertad, educacion, igualdad y

propiedad.

“Libertad; se establecié en la Constitucion de 1824: ... “hacer reinar la igualdad
ante la ley, la libertad sin desorden, la paz sin opresion, la justicia sin rigor, la
clemencia sin debilidad...Entrar en el pleno goce de los derechos de hombres
libres”. Por el Corte de esta Constitucion, la libertad era la garantia que mas se

protegeria, principalmente en lo relativo a la libertad de imprenta.”

Educaciéon; ésta era un problema que enfrentaba México después de su
independencia, y se pretendi6 hacerle frente mediante el articulo 50, que destaca
como facultad del Congreso “Promover la ilustraciéon, asegurando por tiempo
limitado derechos exclusivos a los autores por sus respectivas obras;

estableciendo colegios de marina, artilleria e ingenieros; exigiendo uno o mas



establecimientos en que se ensefien esas ciencias naturales exactas, politicas y
morales, nobles artes y lengua; sin perjuicto de la libertad que ftienen las

legistaturas para el arreglo de la educacién publica en sus respectivos Estados.”

Pero seria emoneo afirmar que estamos ante la presencia de un derecho social,
pues en ningun momento queda expresa la obligacién del Estado, de proporcionar
la educacion. Unicamente se limita el citado articulo a sefalar una facultad del

Congreso, que tiene relacién con la educacion.

Esta constitucion se pronuncié hacia el principic de igualdad (igualdad segun el
liberalismo es decir. para unos cuantos). Incluso la condicién al derecho al voto.
que se establecié en constituciones anteriores respecto de acreditar un minimo de
ingresos anuales para poder ejercer este derecho: desaparecid en esta

Constitucion.

Propiedad; La proteccion a la propiedad que ya se preveia en la Constitucion de
Cadiz, se dio también en la Constitucion de 1824, aumentando o reforzando dicha
proteccién al establecer que por las expropiaciones que decretara el Ejecutivo,
debia contar con la autorizacién previa del Senado y previa indemnizacion fijada

por peritos nombrados por el gobierno y por el interesado.

Partiendo del limitado tratamiento que se le dio a los derechos del hombre, la
proteccion de los derechos y cultura indigenas en consecuencia fue un apartado
inexistente, tal como se senalé desde la introduccion a! estudio de esta

Constitucion de 1824, cuando se clasifico como una constitucion de corte liberal.

Las Siete Leyes

Con la liegada al poder de Don Antonio Lopez de Santa Ana, surge una
nueva Constitucion denominada “Las Siete Leyes Constitucionales”, publicada el
30 de diciembre de 1836. Entre las Decisiones Politicas Fundamentales,

destacan: la distribucion de competencias Ejecutiva. Legislativa y Judicial. El
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Ejecutivo unipersonal recaia en un Presidente, asi como el Consejo de Gobierno y
cuatro ministerios; el Legislativo, integrado por dos Camaras y el Judicial formado
por la Corte Suprema de Justicia, Tribunal Superior de los Departamentos,

Tribunal de Hacienda y Juzgados de primera instancia.

Asi mismo, como una de las decisiones Politicas fundamentales debe
mencionarse la creacion de un supremo poder conservador constituido por 5
individuos para cuya elecciéon se tomaba en cuenta sus ingresos personales (al
igual gue para poder ser electo Presidente. Diputado o Senador), y el poder real
gue detentaba incluso les permitia declarar nulo alguno de los actos de los tres

poderes antes mencionados.

Distintos autores se han manifestado en torno a la existencia o inexistencia de
garantias individuales en esta Constitucidn; pues si bien es cierto que las Siete
Leyes contenian una declaracién de derechos, también lo es que se condicionaba
el ejercicio de tales garantias, es decir, eran destinatarios de derechos individuales
un limitado y escaso grupo; o en otras palabras era un sistema de garantias

individuales basado en la desigualdad, lo cual es una contradiccion por en mismo.

La condicién para ser considerade sujeto de derecho era tener un patrimonio,
previamente determinado con el cual adquiriria la Ciudadania. Es decir, la
Constitucion de 1836‘ exigia una renta anual de cien pesos para aquél que
pretendiera tener el status de ciudadano. Ademas, la ciudadania se perdia por no

saber leer, ni escribir o convertirse en empieado doméstico.

Y si era condicionada la ciudadania y por tanto el ejercicio de derechos
individuales, con mayor razén (segun Las Siete Leyes) debia establecerse
ingresos minimos para quienes pretendieran una diputacién o una Senaduria.
Estos ingresos oscilaban en das mil pesos, y en caso de aspirar a la Presidencia,

el monto minimo de ingresos anuales ascendia a los cuatro mit pesos.
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Pese al panorama antes expuestos, el constitucionalista Jorge Gaxiola®, sefala
que “Sin embargo, no todo era malo en esta Constitucion. Justo es decirlo, porque
ella proclamd en su Primera Ley, y por primera vez tambien en México, la
existencia de las garantias individuales, consagrando la libertad personal, la de la
inviolabilidad de la propiedad y del domicilio, y junto con ellas, las de prensa vy
transito, la abolicién de determinados tribunales especiales e hizo extensivos estos

derechos a los extranjeros legalmente inmigrados en el pais.”

Afirmaciones como la anterior, no tienen lugar y mucho menos pueden
considerarse respaldadas por argumentos cientificos, pues evidentemente es
contradictorio hablar de la existencia de una declaracion de derechos, cuando los
analfabetos, los econémicamente débiles, es decir, la mayoria de la poblacién no
estaba en posibilidades de obtener la ciudadania y en consecuencia, de ejercer

sus derechos individuales o participar en la cosa publica.

Por ser plenamente incompatible con la idea de igualdad el condicionamiento
econdmico de la ciudadania que establecieron las Siete Leyes, resulta interesante
exponer el pensamiento de Francisco Manuel Sanchez de Tagle,'® quien fuera
miembro de la Comision redactora del proyecta de Constitucion, y guien explica
que: “la intencion de la Comision autora del proyecto no considerd oportuno
consignar los derechos naturales porque, segun ella, éstos se dan por supuestos y

se reconocen tanto a los mexicanos como a los extranjeros”.

Y concretaments en lo referente a la garantia de igualdad Sanchez Tagle
manifiesta que'’ “la igualdad consistia no en que nadie mandara sino en obedecer
a los iguales; no en carecer de jefes, sino en escogerlos entre los iguales. En la
democracia igualitaria cada uno es igual al otro, pero sélo como ciudadano, mas

no como magistrado, senador, juez, padre, marido, etc.”

Y Citado por Lara Porte. Rodolfo. op cit. pag. 86.

" 'Noriega Alfonso. “El pensamiento conservador v el conseryadurismo mexicana™. Editorial UNAM.
México. 1972 pag. 126.

" dem.
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Considero que la Constitucién de 1836 se sustentaba en tres pilares: la burguesia.
la desigualdad y la influencia de Santa Anna; reflejada ésia por ejemplo, en el
condicionamiento de determinado monto de ingresos para poder ser titular de

derechos y en su caso, un monto mayor para ocupar un cargo de eleccion popular.

En conclusidn, la constitucion que agui se analiza. carece de normas relativas a la
igualdad. por lo cual. I12s siete leyes dejaron sin proteccion a las grandes mayorias
y por lo gue se refiere a! sector indigena. se acentud el rezago € indiferencia 2 sus
necesidades, en el momento que se condicioné el ser titular de derechos por el
nivel de ingresos, siendo evidente que los grupos indigenas no gozarian de
derechos individuales y mucho menos que de entre ellos, alguno pudiera aspirar a

representarlos en el Congreso.

Bases de Tacubaya, el Proyecto Constitucional de 1842.

Las Bases de Tacubaya fueron expedidas el 28 de septiembre de 1842, en un
contexto politico que resaltaba la lucha entre las ideas a favor del centralismo y
del federalismo, en el contexto nacional son precisamente los citados grupos, los
factores reales de poder que querian darle formalidad, proteccion y permanencia a
sus intereses en el texto constitucional. Es decir, esta pugna entre las dos
principales opciones para la organizacidén del Estado, fueron el escenario en que
se elaboraron las Bases de Tacubaya, sin embargo en el documento no se fijo

postura politica alguna (central o federal).

La materia indigena. que nos ocupa, no fue un tema de discusién ni una prioridad
para ninguno de los grupos de poder del momento. En conclusion, si bien las
Bases de Tacubaya forman parte de los antecedentes historicos de nuestra
legislacion constitucional. no son antecedente en la proteccién a los derechos

indigenas.
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BASES ORGANICAS DE 1843

Las Bases Organicas de 1843, fueron publicadas el 12 de junio de 1843,

constituyéndose el Estado Mexicano en una Repubiica Representativa Federal.

Al igual que en las Constituciones que le preceden. se establecié como obligatoria
la religion catolica: un régimen presidencial y cinco ministros, un poder legislativo
bicameral y un poder judicial a cargo de la Suprema Corte de Justicia. asi como un

tribunal para juzgar a los ministros de la Suprema Corte.

Emilio Rabasa, hace en un analisis de esta ley y afirma que '4a Carta de 43 es un
absurdo realizado: es el despotismo constitucional. En ella, el Gobierno Central lo
es todo; apenas los departamentos tienen atribuciones de administracion
municipal, y todo el Gobiemo se compone de una Camara de Diputados,
designados por los electores terciarios, que lo fueron por los secundarios y sélo
éstos por el pueblo, y una camara de Senadores designados por los Poderes
publicos y las Asambleas de Departamento, pero de entre ciertos grupos salientes,
con quienes trata de crearse una casta privilegiada y en la que figuran muy

principalmente los generales y los obispos.

Centrando nuestra atencion en el tratamiento de las garantias individuales de esta
constitucion, Rodolfo Lara Ponte desarrolla un estudic de las garantias
individuales en las Bases Organicas de 1843 refiriéndose concretamente a la

libertad, igualdad, seguridad y propiedad'®

Manifiesta el autor que la garantia de libertad se establecié al momento de
proscribir la esclavitud y declarar que todo aquel que se introdujere en el territorio
mexicano, por este solo hecho era considerado como un ser libre. Asimismo, se

refiere a la fibertad de imprenta y al principio de la intolerancia religiosa.

’i Rabasa. Emilio “La Constitucién 1y la dictadura™. Méxicu. 1936 pag. 12
"% Lara Porte. Rodolfo. op cit. paz 97 v 98,
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En cuanto a la garantia de lgualdad, afinma Lara que las Bases Organicas
reconocian la igualdad de los hombres al proscribir ta esclavitud y hacer referencia

a los derechos de igualdad, basicamente en la esfera de la seguridad.

Por lo que refiere a la seguridad, Lara afirma que se reiterd el principio de la
inviclabilidad del domicilio; se establecioc también la seguridad contra
aprehensiones ilegales y el principio de irretroactividad de la ley. Enla materia de
imposicion de penas, prohibia la aplicacion de penas nfamantes vy
trascendentales, asi como del tormento, no obstante lo cual subsistié la pena de

muerte.

Y en cuanto a la propiedad, el autor en cita, manifiesta que permanece sin cambio
algunc, pues las Bases Organicas también reconocieron este derecho como

inviolable, sujetandolo a limitaciones en areas de la utilidad publica.

De la cita anterior, considero que Rodoffo Lara incurre en un error al incluir la
garantia de igualdad como uno de los derechos del hombre protegidos en esta
Constitucion ya que las Bases Organicas de 1843, expresamente condicionaban la
existencia de la ciudadania al goce de una determinada renta anual que se

estipuld desde 1836, tal como lo establecio el articulo 18.-

“Son ciudadanos los mexicanos que hayan cumplido dieciocho anos,
siendo casados, y veintiuno si no lo han sido, y que tengan una renta
anual de doscientos pesos por lo menos, procedente de capital fisico,
industrial o trabajo personal honestc. Los Congresos constitucionales
podran arreglar segun las circunstancias de los Departamentos, la
renta que en cada uno de éstos se haya de requerirse para gozar los
derechos del ciudadano...”

Y ademas de condicionar a los ciudadanos el ejercicio de sus derechos, se dejaba
abierta la posibilidad de modificar el monto de la citada renta. Asi mismo, el
requisito del nivel de ingresos se establecia a fin de desempenar cargos publicos;

para ser diputado se requerian $1,200 y para senador $2,000.
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La igualdad es uno de los derechos fundamentales, sino es que el principal
derecho humano, por lo que hablar de derechos humanos en el plano de la
desigualdad como ya se ha mencionado, resulta un absurdo, pues las garantias
individuales de las que goza una clase minoritaria, seran un instrumentc de
opresiéon y marginacion para los grupos minoritarios que no gozan de esos

derechos.

Sin olvidar que lo que se pretende presentar son los antecedentes constitucionales
existentes en materia de derechos y cultura indigena, desafortunadamente mi
conclusion es la misma que presenté con relacion al estudio de las Siete Leyes de
1836; en este ordenamiento nuevamente se vieron ignoradas las necesidades
indigenas, ademas de verse claramente desfavorecidos por los condicionamientos
econémicos para el ejercicio de la ciudadania. y peor adn, para que dentro de

ellos surgiera algin representante que aspirara a un cargo publico.

Constitucion de 1857.

Se publico el 5 de febrero de 1857. Entre las Decisiones Politicas Fundamentales
gue se establecieron, se constituyd como una Republica representativa,
demacratica popular y federal; se incluyé |a tolerancia religiosa; un poder ejecutivo
unipersonal; un poder legislativo unicameral y mas fuerte que el ejecutivo; asi
como un poder judicial, integrado por: corte suprema de justicia. tribunales de

circuito y jueces de distrito.

No es posible referirse a la Constitucion de 1857 sin antes recordar al “Estado
Liberal Burgués de Derecho” el cual engendraba la filosofia liberal individualista
que se habia expandido en Europa y en ese momento lo hacia en América. Por
esto, el proyecto de Constitucion de 1857 tomo¢ de modelo la doctrina de la
Revolucion Francesa en cuanto a la deciaracion de los derechos del hombre, asi

como la Constitucion de Estados Unidos.
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Los constituyentes coincidian en la importancia de regular los derechos del
hombre. Los fuertes debates se iniciaron entre conservadores y liberales, quienes
en ese momento eran factores reales de poder cuyos intereses no coincidian en lo

absoluto.

Los conservadores defendian la intolerancia religiosa (pronunciandose hacia la
religion catélica), la unién iglesia — Estado. la imparticion de educacién religiosa,
asi como el reconocimiento de los derechos de propiedad de los particulares y de

la igiesia y el fuero eclesiastico y militar.

A diferencia de lo anterior, los liberales luchaban por las libertades de conciencia,
culto, ensefianza e imprenta y loégicamente, defendian la Nacionalizacion de los
bienes de la Iglesia y se pronunciaron, a favor de las libertades de trabajo,

industria y comercio.

La Constitucion de 1857 sehalaba que todo ser humano por el solo hecho de
serlo, era tenedor de una serie de derechos inherentes a él, imprescriptibles,
inalienables, inviolables y eternos, anteriores y superiores, por ende a cualquier
ordenamiento juridico y al Estado mismo, el que sdlo se justificaba por la

proteccién que procurara a las personas.

En consecuencia de lo anterior, pese a que en el texto constitucional de 1857 se
reconocian como derechos del hombre: la libertad, seguridad, propiedad e
igualdad, dada la politica liberal que imperaba, la garantia de igualdad se veia
obstaculizada por las condiciones reales para miles de mexicanos, por el gjercicio
de la garantia de libertad. Esta ultima tenia el entorno propicio para ser respetada,

mientras que la igualdad no la tenia.

Evidentemente, el liberalismo no reconoceria los derechos sociales, por el simple
hecho de que para cumplir sus fines no los necesitaba, por lo que exclusivamente

los derechos del hombre reconocidos por el liberalismo fueron; libertad, seguridad,



propiedad y resistencia a la opresion. Y si esta constitucion no tuvo un apartado

de derechos sociales seria infructuoso pretender encontrar un tratamiento a los

derechos de los indigenas.

Constitucion de 1917

“Con la Revolucion Mexicana como la primera revuelta de caracter social

del siglo, la idea de la justicia popular como parte de los derechos humanos se

incorpora al derecho constitucional como una aportacion original del pais al .

mundo.”™

“Asi como Francia. después de la Revolucion ha tenido el alto honor
de consagrar en la primera de sus cartas Magnas fos inmortales
derechos del hombre, asi la Revolucion Mexicana tendra el orgullo
legitimo de mostrar al mundo que es la primera en consignar en una
Constitucion los sagrados derechos de los obreros™'®

“l.a Constitucion de 1917 fue la realizacion practica de los ideales de
las revoluciones de 1910 y 1913, constituyendo en Estado juridico las
aspiraciones del pueblo mexicano”'®

“La Constitucion Mexicana de 1917 es la primera en el mundo en
declarar y proteger lo que después han llamado garantias sociales, o
sea, el derecho que tienen todos los hombres para llevar una
existencia digna y el deber det Estado de asegurar que asi sea”"”’

“Se protege a los grupos sociales mas débiles, a los que
historicamente han vivido oprimidos. Es una declaracién dinamica,
con fuerza impositiva. Quiere que el trabajador y el campesino lleven
una vida digna. La idea es asegurar esos minimos juridicos para que,
basados en ellos, estos grupos sociales logren nuevas y abundantes
conquistas La esencia de los derechos sociales son las necesidades
apremiantes de estos grandes nicleos de la sociedad™'®

" Lara Porte.

op cit. pag 126.

K Diputado Constituyente CRAVIOTO. citado por LARA PORTE. op cit. pag 136.
'f Palavicini. Félix. "Historia de a Censtitucion de 1917, México (sin fecha) pag 33.
""Rabasa Emilio. "Mexicano esta es tu Constitucion™ Emilio. et al. Ed. Miguel Angel Porria. México. 1996,

pag 27.

" Carpizo. Jorge. “La Constitucién mexicana de 1917, Editorial UNAM. México. 1973. pag. 195.



Debido a que la Constitucién de 1917 es la que actualmente nos rige y la que
consagrd por primera vez derechos sociales y en 1992 reguld expresamente los

derechos indigenas, es necesario responder a las siguientes preguntas:

¢ Por qué fue éste y no otro, el contenido de la constitucion de 19177

;Por qué fue hasta 1917 que se consagraron los derechos sociales?

Porgue el derecho se va adecuando a la realidad social. que va cambiando para
cubrir las nuevas necesidades del hombre y porque la constitucidon de 1917
evoluciond al consagrar garantias sociales. Porque las garantias sociales fueron
asentadas en la constitucion de 1917 a fin de lograr los fines del derecho como la

justicia, el bien comun y la felicidad.

Las anteriores son afirmaciones aceptadas de la misma forma en que se acepta

un dogma, y que no cuentan con un respaldo teérico.

Entonces, ¢Por qué se consagraron derechos sociales en la constitucion de 18177
Porque asi lo decidieron los Factores Reales de Poder, Factores que tenian el
poder rea! suficiente para hacer valer su voluntad y proteger sus intereses, y
mediante normas juridicas constitucionales dar permanencia y obligatoriedad a

tales intereses.

Dada la trascendencia que tuvo la Constitucion de 1817 debido a que fue la
primera en el mundo en incorporar derechos sociales (que serian la semilla de lo
que a futuro serian los derechos indigenas) es necesario que antes de estudiar el
texto, es decir, la norma constitucional de 1917, analicemos los factores politicos y
las circunstancias histéricas que dieron origen a ésta, la primer constitucion

politico social del mundo.
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(99



En este orden de ideas, retomando la pregunta planteada, la Constitucién de 1917
tuvo ese contenido y no otro, porque tal como lo afirmara Fernando Lasalle, los

Factores Reales de Poder asi lo decidieron.

Los Factores Reales de Poder reflejan las relaciones de poder de una sociedad,

razén por la cual van cambiando de acuerdo a un tiempo y espacio determinado.

Los Factores Reales de Poder tienen intereses distintos que en la mayoria de las
ocasiones se contraponen y esos intereses se expresan en lo que Carl Schmitt

llamaria Decisiones Politicas Fundamentales.

En suma, la Constitucidon de 1917 tiene ese contenido y no otro, porque asi lo
decidieron los Factores Reales de Poder posrevolucionarios, siendo una de las

Decisiones Politicas Fundamentales el establecimiento de derechos sociales.

Concluida la revolucidn mexicana y una vez que se determiné quienes eran
vencedores y quienes vencidos 0 en otras palabras, que sectores de Ia sociedad
se habian impuesto frente a otros, evidentemente los Factores Reales de Poder
posrevolucionarios eran los sectores obrero, campesino y algunos sectores
liberales y era momento de dotar de normatividad su victoria, sus intereses, razon
por la cual se convocod al Congreso Constituyente, donde se verian representados
los citados, Factores Reales de Poder. Pero aunque en el Congreso
Constituyente solo se verian representados los Factores de Poder vencedores en
la revolucion, los intereses de estos grupos de poder eran heterogéneos, razéon

por la cual se dieron fuertes debates entre los Diputados Constituyentes.

Con base en la exposicion de Rodolfo Lara'®, a continuacion se citan algunos
debates sobre los articulos constitucionales que serian los primeros que en forma

significativa favorecieran a los pueblos indigenas.

" Cfr Lare Porte. Rodolto. Op. Cit. Pag. 151
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Sobre la Educacion:

El articulo del proyecto carrancista decia: "Habia plana libertad de
ensefianza; pero sera laica la que se dé en los establecimientos oficiales de

educacion, y gratuita la ensefianza primaria, superior y elemental que se

imparta en los mismos establecimientos™®

Pero para la Comision comandada por Mugica eso no era suficiente. El dictamen

proponia una pesicion mucho mas radical:

‘Habra libertad de ensefianza, pero sera laica la que se dé en los
establecimientos oficiales de educacidn, lo mismo que la ensehanza
primaria elementa! y superior que se imparta en los establecimientos
particulares. Ninguna corporacidn religiosa ministro de culto o persona
perteneciente a alguna asociacion semejante podra establecer o dirigir
escuelas de instruccion primaria, ni impartir ensefianza personalmente
en ningun colegio. Las escuelas primarias particulares soélo podran
establecerse sujetandose a la vigilancia del gobierno. La ensefianza
primaria seré obligatoria para todos los mexicanos y en los
establecimientos oficiales sera impartida gratuitamente”

En el dictamen de la Comision se afirmaba que “En la historia patria, estudiada
imparcialmente, el clero aparece como el enemigo mas cruel y tenaz de nuestras
libertades™ Por ello era indispensable prohibirle toda injerencia en la ensefanza.
La Comisidon entendia por ensenanza laica, aquella ajena a toda creencia

religiosa.

Finalmente el 16 de diciembre fue aprobado el texto del articulo tercero. E!
Dictamen de la Comisiobn habia sufrido para entonces algunas modificaciones,

pero el espiritu era el mismo. A la letra decia:

La ensefnanza es libre, pero sera laica la que se dé en los establecimientos
oficiales de educacién, lo mismo que la ensenanza primaria, elemental y
superior que se imparta en los establecimientos particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ni ministro de ningn culto podran establecer
o dirigir escuelas de instruccion primaria.

> Cfr Diario de Debates. 11 pag 303.
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Las escuelas primarias particulares solo podran establecerse sujetandose a
la vigencia oficial.

En los establecimientos oficial se impartira gratuitamente la ensefianza
primaria.

Con base en lo anterior, quiero mencionar que a consecuencia de la corriente
liberal, la estructura juridica de las garantias individuales consistia en un “poder
hacer”, es decir el derecho de hacer era del individuo o gobernado. frente al
Estado cuya obligacidn era de "no hacer”. en otras palabras. las garantias
individuales requerian de un estado que se abstuviera de actuar. Y este primer
debate que comentamos, presenta una nueva estructura en las garantias sociales
donde el derecho consagrado lo tiene un individuo de un sector social y ese
“derecho de hacer” del individuo corresponde a una obligacién también de hacer
por parte del Estado. Lo anterior se refleja en que al derecho del gobernado a
recibir educacién, le corresponde una obligacidon del Estado de impartir la

ensefianza primaria en establecimientos adecuados y de forma gratuita.

Sobre la tierra

El problema de la tenencia y explotacion de la tierra en nuestro pais, data
desde la Conguista y posteriormente en la época Calonial, donde se instituy6 la

figura de la encomienda.

Es desde los gobiemos independientes que el territorio nacional estaba en
propiedad de unos cuantos terratenientes y del Clero, que habia adquirido grandes

extensiones de tiefra, situandose en 1956 como el mas poderoso terrateniente.

En el periodo comprendido entre 1856 y 1910, el problema agrario se agudizé. El
clero habia dejado a de ser poseedor de la tierra —en virtud de la Ley de
Desamortizacién de Fincas Rusticas y Urbanas, pertenecientes a corporaciones

civiles o eclesiasticas (15 de junic de 1856) y posteriormente, la Ley de
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Nacionalizacion de Bienes Eclesiasticos (12 de julio de 1859); pero esos
cuantiosos bienes no beneficiaron al campesino. Por el contrario, aumentaron la
extensién territorial de las haciendas convirtiéndolas en latifundios. Ademas, la
propiedad indigena comunal, insuficiente, pero hasta entonces respetada, al
perder los pueblos capacidad juridica para poseer, se convirtié en propiedad

particular y pronto fue absorbida por los grandes terratenientes.?’

Asi que como se expuso con antericridad. la iglesia, los grandes capitalistas y
terratenientes, fueron factores de poder, que se ubicaron como los “vencidos” en

|a posrevolucion.

Los intelectuales mexicanos percibieron Ja magnitud del problema agrario. Entre
ellos cabe destacar a Luis Cabrera, quien el 3 de diciembre de 1912, en la Camara
de Diputados, pronuncié un memorable discurso donde iba a subrayar la
necesidad de dotar y restituir tierras al campesino. Alli dijo el ilustre
revolucionario: “Dos factores hay que tener en consideracién: fa tierra y el hombre,
la tierra de cuya posesion vamos a tratar y los hombres a quienes debemos
procurar dar tierras.” Por eso propuso: “Tomar la tierra en donde la halla para
reconstruir los ejidos de los pueblos”. Nadie, hasta entonces, habia planteado el

problema en forma tan cierta precisa. 2

Este discurso es el antecedente de la ley preconstitucional de 6 de enero de 1915,
expedida por Carranza, cuyo principal proyectista fue el propio licenciado Cabrera,
ley que a su vez, es el antecedente del articulo 27 constitucional y de la reforma
agraria, que crea en México tres tipos de tenencia de la tierra: la pequena

propiedad, el ejidoy la propiedad comunal.

Finalmente el articulo 27, en cuanto hace a la Reforma agraria, recogio los
principios basicos de la Revoluciébn mexicana de 1910 en materia agraria: la

supresion de los latifundios y la proteccion del ejidatario y del pequeno propietario.

*' Mexicano esta es tu Constitucién. RABASA Emilio. et al. op cit. Pag. 119.
- Ibidem. pag 129
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La tenencia posterior ha sido la de lograr un desarrollo rural integral; esto es, no
s6lo concluir el reparto de tierras, sino también dotar al campesino de los medos

para explotartas adecuadamente.

Sobre el trabajo.

En materia faboral, los debates en el Congreso Constituyente, no se
hicieron esperar. pues al discutirse el proyecto del articulo 5° tuvo lugar uno de los
debates mas memorables. Entre otros, los diputados Héctor Victoria, obrero
yucateco; Heriberto Jara, Froylan C. Manjarrez, Alfonso Cravioto y Luis Fernandez
Martinez los cuales intervinieron defendiendo ia tesis de que se consagrara en el
texto constitucional, en contra de lo que afirmaba entonces la doctrina juridica
imperante en el resto del mundo, las bases del derecho de los trabajadores. De
Manjarrez son estas palabras: “A mi no me importa que esta Constitucion esté o
no dentro de los moldes que previenen los jurisconsultos... a mi lo que me importa
es que dé las garantias suficientes a los trabajadores®. Alfonso Cravioto expreso
“El problema de los trabajadores, asi de los talleres como de los campos, asi de
las ciudades como de fos surcos, asi de los gallardos obreros como de los
modestos campesinos, es uno de los mas hondos problemas sociales, politicos y
econdmicos de que se debe ocupar la Constitucidn, porgue la libertad de los
hombres esta en relaciébn con su situacidon cultural y con su situacion

economica”.?

El articulo 123 estableci6 las garantias mas importantes para los trabajadores, que
forman en la sociedad, al igual que los campesinos, una clase econoémica débil.
Tales garantias tienen categoria constitucional para evitar que puedan ser

violadas a través de leyes ordinarias o medidas administrativas.

* |bidem. pag.368.



Como se ha expuesto a lo largo de este apartado, acerca de los Factores Reales
de Poder, cabe resaltar al sector obrero, como uno de los Factores de poder con

mayor fuerza real (que hasta la fecha se ha mantenido).

Evidentemente el articulo 123 favorecié en forma directa al innumerable sector

obrero y en forma indirecta a todos los sectores sociales menos favorecidos.

Sobre los indigenas

Como se expuso en fas primeras lineas destinadas a la Constituciéon de 1917,
donde se le declaré como la primera en consagrar los derechos sociales, fue hasta
1982 que las garantias sociales beneficiaron a los pueblos indigenas; tal como se
desprende del DIARIO OFICIAL DEL 28 DE ENERO DE 1892:

DECRETO por el gue se reforma el articulo 4° de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

CARLOS SALINAS DE GORTARI. Presidente Constitucional de los estados
Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed: Que la comision Permanente del H.
Congreso de la Unién se ha servido dirigirme el siguiente:

DECRETO

“LA COMISION PERMANENTE DEL HONORABLE CONGRESO GENERAL DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, EN USO DE LA FACULTAD QUE LE
CONFIERE EL ARTICULO 135 CONSTITUCIONAL Y PREVIA LA
APROBACION DE LAS CAMARAS DE DIPUTADOS Y DE SENADORES DEL
CONGRESO DE LA UNION, ASI COMO DE LAS HONORABLES
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS, DECLARA REFORMADO EL ARTICULO
4° DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.

Articulo Unico.- Se adiciona el primer parrafo al articulo 4° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, recorriéndose en su orden los actuales
parrafos primero a quinto, para pasar a ser segundo a sexto respectivamente, en
los siguientes términos:

Articulo 4°.- La Nacién mexicana tiene una composicién pluricuitural sustentada
originaimente en sus pueblos indigenas. La Ley protegera y promoveréa el
desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacidn social, y garantizara a sus integrantes el efectivo

n
Ko}



acceso a la jurisdiccion del 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 estabiezca la ley.

Con la reforma arriba citada, fue la primera vez que de forma directa y expresa se
comenzaron a tratar 2 nivel constitucional sobre los derechos y la cultura
indigenas en la historia constitucional de Meéxico. Y serd en los capitulos
subsecuentes donde se analizaran las reformas mas recientes en este rubro.

C) ElI Problema Indigena en el sureste de Meéxico y el
levantamiento armado del EZLN en 1994,

Uno de los sectores del pais en donde se observa de manera mas clara el
problema indigena es el sureste de México, este problema que data de los
primeros anos de la conquista tiene una dindmica a través de los afos que se
recrudece con la aparicion del EZLN y es el primero de enero de 1994, que un
amplio sector del pais, escuché por primera vez habilar del Ejercito Zapatista de
Liberacibn Nacional, y de su personaje principal, conocido como el
Subcomandante Marcos, vinculando su lucha con la reivindicacion de los derechos

indigenas.

Para comprender los antecedentes, naturaleza y verdaderos fines del EZLN, no
seria suficiente hablar de grupos de presién o revolucionanos gue le precedieron,
es necesario ir al génesis, cuya esencia es un problema eminentemente social; en
este orden de ideas es necesario atender desde la vida de los peones las fincas,
sus carencias, instituciones, asi comoe su relaciébn con los distintos gobiemos
locales y federales y la influencia de la Iglesia, la guerrilla y los intelectuales, por

citar algunos.

Subrayo la importancia de conocer a fondo los citados elementos, pues si bien

este estudio se hace desde la perspectiva juridica, es necesario partir de que
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estamos frente a un problema primariamente politico-social y secundariamente

juridico.

Para dar cumplimiento al citado objetivo, Carlos Tello Diaz, autor de “La Rebelion
de las Cafnadas™ nos ofrece un panorama integral; su obra sera fundamental

ofreciéndonos un punto de partida.
El origen del problema indigena partir del sometimiento de ios indios.

A lo largo de la Colonia, los indigenas de la regidn chiapaneca habian perdido sus
tierras. Al principio las perdieron por la fuerza de las armas en beneficio de los
encomenderos. Mas tarde, convirtieron a todos en tributarios del dueno de la finca.
Los pocos que las conservaron, reconocidos como puebios, fueron con los anos
afectados por las leyes de desamortizacion que proclamaron los liberales en
tiempos de Benito Juarez, sus tierras, puestas a la venta junto con las del clero,
las compraron finqueros del estado, aunque muchos claro, ni siquiera las tuvieron
que comprar; simplemente las robaron. La historia del saqueo de las
comunidades, obra de la violencia, de las armas y de las leyes, explicaba la

dependencia de los indigenas respecto de las fincas que lindaban con la Selva.

La vida de los peones y sus familias, se vinculaba estrechamente y dependia del
Finquiero, quien era duefio de todo o que habia en la finca, inclusive del templo.
Los peones sélo poseian sus animales, sus enseres, la ropa que vestian, a nadie
mas podian recurrir para solucionar los problemas que pesaban sobre la
comunidad. El gobierno, estatal y federal, estaba por completo fuera de su
alcance. (no habia médicos ni maestros ni jueces ni policias. El finquero cumplia

todas esas funciones a la vez.)

* Tello Diaz. Carlos. “La Rebelion de las Cadadas. Origen v ascenso del EZLN". Ediciones Cal v Arena.
Meéxico, 1995,
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Los peones de las fincas no tenian mas relacion con la gente del exterior. Vivian
en un mundo cerrado, rigido y paternalista, normado por costumbres muy
arcaicas, parecidas a las del feudalismo que llegd con los conquistadores de la

provincia de Chiapa de Corso en el siglo XVI

L os indigenas elaboraban todos los objetos que necesitaban para los quehaceres
de! hogar y de la milpa, y confeccionaban también las prendas que vestian. Nadie.

desde luego, sabia leer y escribir, y casi nadie hablaba el espano!.

“Parecian extraviados. Sin tierra. sin derechos, sin nada, estaban a
disposicién de lo gue dijeran los patrones. Vivian la margen del
Estado, fuera de la Revolucién. También vivian olvidados de ia
iglesia, hasta la liegada del padre Samuel Ruiz."®

Los indigenas que trabajaban para los finqueros de los valles en medio de su
desamparo, permanecian integrados al interior de su comunidad. Ello les permitié
reproducir el espacio social que necesitaban para conservar sus tradiciones. Sus
patrones eran duefios de todo lo que poseian. Eran duenos de sus tierras duefios

de sus casas, duefios del producto de su trabajo.

Esta situacion de los indigenas del sureste, permanece a lo largo del 500 anos,
recrudeciéndose en momentos especificos de la historia de México, como la etapa
de Independencia y la etapa de Ja Revolucion, pero desafortunadamente el
problema indigena siempre vuelve a dejarse al olvido y como ya hemos revisado
en puntos anteriores de este mismo capitulo, ningun ordenamiento juridico
derivado de los momentos histéricos trascendentes del pais, ha ofrecido
soluciones que atiendan las demandas y necesidades de los grupos indigenas vy
contrario a ello muchos de los ordenamientos revisados, provocaron mayor

desigualdad y desincorporacion de estos grupos al progreso del pais.

Es hasta la segunda mitad del siglo XX, y como resultado de los gobiernos

presidencialistas, por naturaleza autoritarios y vinculados al partido oficial, que

** Ibidem. pag 62
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comienzan a surgir grupos opositores con tendencias de “izquierda” y
antigobernistas, asentados en las zonas marginadas, ocupadas por comunidades
indigenas. Por lo anterior, es importante el analisis de los siguientes grupos que

antecedieron al EZLN.

Las Fuerzas de Liberacion Nacional

El ano de 1974, los indigenas de la Selva conocieran. al fin la noticia de!l Decreto
de la Comunidad Lacandona. Conocieron. también, los detalles del golpe contra
la dirigencia de las FLN, en el municipio de Ocosingo. Las Fuerzas de Liberacion
Nacional habian surgido, con ese nombre, a finales de la década de los sesenta,
influidas por el triunfo de la Revolucién en Cuba, en el contexto de la represion

desatada por el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz.-.

Los fundadores de las FLN eran, en su mayoria, estudiantes egresados de la
Universidad de Nuevo Leén, Las FLN fueron descubiertas como resultado del
tiroteo que sus dirigentes —confundidos, al parecer, con narcotraficantes libraron
con un grupo de policias en una casa de la colonia Lindavista, en Monterrey-. Ya
presentes en los estados mas importantes del pais: México, Puebla, Veracruz,
Nuevo Leén. Tenian armas, vehiculos, casas de seguridad. Todo marchaba sobre
ruedas. Unos meses después del tiroteo de Monterrey, un grupc de militantes
parti6 de Puebla hacia la Seiva Lacandona. Los sobrevivientes del tiroteo, huyeron
hacia Tabasco, donde con el paso de los meses reintegraron en sus filas. Afos
después para coordinar en la region de Miramar el nicleo de lo que seria después
del EZLN.

El Congreso Indigena de Chiapas 1974 y la Union del Pueblo.

El Congreso Indigena de Chiapas inicié sus trabajos con unas palabras del
gobernador del estado, un hombre de bien, don Manue! Velasco Suarez. “Ojala

que podamos ofrecerles por lo menos esto”, les dijo a los indigenas. “Que sean



ustedes lo que escojan lc que quieren ser. Que no parezca un congreso
manipulado por nasotros, que de ninguna manera Se sienfan coartados en su

libertad, que expresen su verdad como la viven” =®

Asi sucedio, tanto que rebasoé por mucho la capacidad de tolerancia del Estado. El
Congreso, al final actué con una libertad sin fronteras en su relacion con el
gobierno de Velasco Suérez. La dinamica de sus reuniones, todas ellas realizadas
en lengua, traducidas al espanol, combind formas de asamblea de caracter
mestizo con otras de caracter indigena. Los representantes de las comunidades

privilegiaron el tema de la lucha por la tierra

En el Congreso Indigena de Chiapas, surgié por vez primera, el proyecto de
fundar una organizacidén para representar los intereses de las comunidades de la
Selva. “Para hablar en una sola voz de fa tierra, la salud y la educacioén y la

comercializacion también” *’

El proyecto cristalizaria meses después, en Quipic Ta Lecubtesel. Los dirigentes
indigenas que participaron en el Congreso, reunidos en asambleas desde
ptincipios de 1974, tenian oportunidad de conocer en ellas ios problemas no sélo
de sus ejidos, sino de todas las comunidades que poblaban las Cafiadas. En esas

asambleas entrarcn en contacto, muy pronto, Union del Pueblo.

Estaban convencidos de la necesidad de trabajar al margen de la politica de las
instituciones, electoral y partidista, para militar en su jugar al lado de las masas.
Sus cuadros urbanos en su mayoria, pertenecientes a la clase media, empezaron
entonces a salir de las universidades en busca de su destino: el Pueblo. Las

reuniones tenian lugar en la Universidad de Chapingo.

* Ibidem. 73
- Ibidem. 74
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La Unidn de Ejidos Quiptic Ta Lecubtesel (en tzeltal, Unamos nuestras fuerzas
para progresar) fue constituida, legalmente el 14 de diciembre de 1975, Estaba
formada, a! principio, por dieciocho ejidos de la regién de Patihuitz y San Qintin.
Todos los ejidos tenian que ser catolicos, por mandato de los Estatutos. Unos
meses después, los campesinos de otras cafiadas de la Selva, unieron sus

esfuerzos)

A favor de contar con una bodega, con un medio de transporte, con un sitio para
descansar en Ocosingo. Todos, asimismo, estaban en contra de los impuestos
que les exigian los representantes del gobierno por servicios gue ni siquiera

tenian.

Eran muy estrechos los fazos que vinculaban a la Iglesia con Quiptic. Muchos de

los dirigentes de la organizacién eran catequistas.

Otros Grupos Rebeldes.

La Union General de Obreros y Campesinos, la Asociacion Civica Nacional
Revolucionaria, el Partido de los Pobres. Estos fueron, sin duda, los grupas mas
famosos que lucharon con las armas. Hubo desde luego mucos otros: el Frente
Urbanc Zapatista, el Movimiente de Accién Revolucionaria, los Comandos
Armados del Pueblo, todos ellos reprimidos por un gobierno que, sin embargo
apoyaba sin titubeos a la Revolucidon Cubana. Hacia finales de los setenta
guedaban en el pais, visibles todavia, dos movimientos mas que revindicaban el
.uso de las armas. El Partido Revolucionario Obrero Clandestino- Unidn del Pueblo
y la Liga Comunista 23 de septiembre. Ambos fimitaban sus actividades a los

asaltos, a los secuestros y también, en ocasiones, a los asesinos.

La politizacion de las laderas de las Comunidades de las Canhadas, era,
sobretodo, resultado del compromiso que con ellas adquirieron los sacerdotes de
la didcesis de San Cristobal. Nadie lo negé jamas, incluso después del estallido de

la rebelidn del EZLN. “Ciertamente nosotros tenemos que ver con esa rebelion”,

65



afirmaria don Samuel, “porque a raiz de la reflexién cristiana instamos a los indios
a recuperar su dignidad y a darse cuenta de que para ellos no solo hay deberes
sino también derechos” ¢ 2 eso limitaba su responsabilidad la didcesis encabezada
por Samuel Ruiz, a contribuir a la toma de conciencia de los indigenas de las
Cafiadas? La diocesis no era -no es- una comunidad notable por la
homogeneidad de sus miembros. Las doctrinas mas dispares cohabitaban en la
casa de! Sefor. Entre sus agentes de pastoral, en aquelios tiempos, prevalecio sin
embargo la postura de quienes estaban convencidos de la necesidad de respaldar

a la guerrilla para contribuir, asi a la liberacion de las comunidades

LAS FLN combinaban, en la clandestinidad, tres formas de lucha: la politica, la
militar y la ideolégica. Sus fines, a largo plazo, eran “derrotar politica y
mititarmente a la burguesia”, para después “instaurar un sistema socialista que.
mediante la propiedad social de 10s medios de produccion, suprima la explotacién
de los trabajadores”. En esa linea tenian asimismo, fines a corto plazo. Uno de
ellos resuita ahora sorprendente. “integrar las luchas del proletariado urbano con
las luchas de campesinos e indigenas de las zonas mas explotadas de nuestro
pais” afirmaban los Estatutos, “y formar el EZLN, El EZLN, en efecto, al menos en

esa concepcion, estaba ya previsto tres lustros antes de salir a la luz en Chiapas.

La fundacion del EZLN y el origen del Subcomandante Marcos

E! 17 de noviembre de 1993, los dirigentes mas importantes del movimiento
neozapatista llegaron a la Selva para fundar el Ejercito Zapatista de Liberacion
Nacional, establecieron su campamento cerca del nacimiento del rio Negro:; en
ese momento, se integraba un grupo de cinco personas nada mas: 2 indigenas y
tres mestizos. Con el paso del tiempo llegaron varios miembros, aigunos mestizos,
otros indigenas del norte de Chiapas. Todos bajaron después por la cuenca del rio

Negro para sentar sus bases en los alrededores de la laguna de Miramar.
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El objetivo de todos ellos era realizar la Revolucian en México, a partir del ejército
rebelde que preparaban en Chiapas. Durante 1984, ocultos todavia, empezaron a
trabajar con discrecion entre los campesinos de la Selva, vacunaban, ensefiaban,
ayudaban en los quehaceres del campo. Estaban asentados en su territorio, pero

no penetraban aun en las comunidades.

A lo largo de 1984 empez6 a destacar sobre los demés uno de los cuadros mejor
preparados de las FLN, Rafael Guillén. guien realizo sus estudios con los jesuitas.
curso estudios de filosofia en la UNAM. Unos afos mas tarde. recibiria la Medalla
Gabino Barreda. A finales de los setenta dio por un tiempo clases en la UAM,
donde tuvo la oportunidad de conocer a Silvia Fernandez, dirigente de las FLN,
viajé a Nicaragua, teniendo contacto con el Frente Sandinista. , su nombre de pila,
lo cambiaria por MARCOS, en honor a un lider de las FLN, que acababa de morir,
asi Rafael Guiflén tomo el nombre de combate, con él liegd a la Selva Lacandona

en mayo de 1984.

Primera fase del EZLN y su soporte teolégico

En septiembre de 1985, los rebeldes salieron dei fondo de la Selva, hicieron acto
de presencia en uno de los poblados mas préximos a su campamento, La
Candetaria, la toma del poblado puso fin a fa primera fase de lucha, partié después
hacia la ciudad de México, con el animo de promover en el resto del pais las

tareas de la Revolucion.

A fines de 1985, después de la toma de San Francisco, ejido que el gobierno, a
través del Ejercito, amenazaba con desalojar a raiz de un decreto de la comunidad
Lacandona; los guerrilleros empezaron a realizar acciones de proselitismo, en
todas las comunidades de la cafiada de Avellanal. Los objetivos del EZLN: eran en
ese momento, defender a las comunidades y contribuir, también, al cambio de la
sociedad en México. Muchos de los anhelos de los neozapatistas eran, de hecho

similares a los esbozados en el proyecto del Plan diocesano. El plan identificaba
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varios enemigos, entre los que destacaban el gobierno federal, la oligarguia
chiapaneca, y el imperialismo norteamericano. Habia que combatirles para
consumar, en la didcesis, la meta que le daba luz: “servir al pueblo, insertandose

como Jesus en el proceso de liberacion de los oprimidos”.

En este contexto, es gue aparece la figura de Don Samuel Ruiz, tedlogo de la
liberacion y obispo de San Cirstobai, quien fue factor esencial en la vida diaria de

los indigenas chiapanecos y en la etapa inicial del EZLN.

La Igiesia fue por su presencia, el ordenador mas importante de las comunidades
que salieron a poblar la Selva. En casos muy extremos fue también el Unico. Asi lo
recordaron los indigenas en los testimonios que recopilaron los misioneros de
Ocosingo. “Dios nos acomparid cuando empezamos a unir @ las comunidades en

medio de muchos problernas y dificultades, Dios forlalecié nuestro corazén”

Para los misioneros que trabajaban en Ocosingo, “una Iglesia nueva iba surgiendo
a consecuencia del éxodo en pos de la Tierra Prometida™ *® La Conferencia
Episcopal de Medellin, celebrada pocos afios antes —a fines de los sesenta- Los
sacerdotes que participaron en ella vislumbraron, alli, “el camino liberador del
continente”, en palabras de Samuel Ruiz, que fungia como presidente de la
Comision de Pastoral Indigena. La Iglesia de Latinoamérica, a partir de entonces,
abrazé también la opcion por los pobres y por lo tanto de los indigenas, en el caso

de nuestro pais.

Mas tarde promovid también el Congreso Nacional de Teologia sobre Fe y

desarrollo. “E/ Congreso, que era de teologia del desarrollo, se transformé por el

meétodo y las opciones- en teologia de la liberacion™®®

“* Ibidem. pag. 62
“° Ibidem. pag. 63
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La teologia de la liberacion, proponia una lectura mas comprometida del
Evangelio. Su fin era, en palabras de uno de sus seguidores, “acfivar la energia
transformadora de los textos biblicos”y descubrir lineas operativas para superar la

opresidn de acuerdo con el plan de Dios.

Rompia pues con la doctrina social de los catdlicos tradicionales, a la que tachaba
de asistencialista. para subrayar su compromiso con el cambio de la sociedad por

medio de la lucha al lado de los oprimidos.

La teologia de la liberacion no contaba, cabe decir, con el aval del Vaticano que
tiempo después, por el contrario habria de condenar a sus idedlogos en una serie
de juicios celebrados en Roma. Entonces surgia como una corriente muy
poderosa en el seno de |a Iglesia, sabre todo en América Latina. Uno de sus
partidarics en México, juntc con Sergio Méndez Arceo, como ya io comenté a
principios de este parmrafo era sin duda Samue! Ruiz, el obispo de San Cristobal de

las Casas.

Con estos antecedentes, es que a finales de 1985 y de manera casi simultanea a
las acciones de proselitismo de la guerrilla, es que Samuel Ruiz, publicaria un
ensayo sobre la teologia de los pobres en San Cristébal de las Casas. Uno de sus
capitulos tenian que ver con lo que llamaba mediaciones politicas. Las
mediaciones politicas, afirmaba monsefor Ruiz, eran necesarias para construir el
Reino de Dios, “Tenemos que salir de Egipto para caminar a la Tierra Prometida”,
escribié. “Pero eso pasa por mediaciones politicas, no pasa por la oracién nada
més”% Estas mediaciones, a su juicio, podian ser incluso violentas. Don Samuel
tocaba en este punto, sin mencionarlo por su nombre, el tema de la guerra justa.
La lglesia, cabe sefalar, tenia convicciones muy firmes al respecto, expuestas por
Tomas de Agquino, desarrolladas mas tardes por el tedlogo célebre Francisco de
Vitoria. La guerra para ambos, no era intrinsecamente mala: podia ser justa. Asi

pensaba también Samuel Ruiz. En Nicaragua, escribio, “los cristianos podian

* \bidem. 26
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participar sin tnbulaciones de conciencia inclusive en la lucha armada dentro del
movimiento sandinista para que surgiera una nueva sociedad™’ La lucha por la
Revolucién promovida por la guerrilla, era pues compatible con las ensefianzas
de Cristo. “Los cristianos pueden estar ahi” decia , *porque ahi pasa el Reino de

D/'OS” '32

Primeros acuerdos, Comisién Nacional para la Proteccion y desarrollo de la

Selva Lacandona.

Como respuesta al proselitismo guerrillero en la zona del sureste, en Gobierno
Federal, a través de La Comisidon Nacional para la Proteccién y Desarrollo de la
Selva Lacandona, coordinada, entre otros, por Manuel Camacho, secretario de
Programacion y Presupuesto, llega en octubre de 1986 a Palenque con el
proposito de discutir el documento redactado por los miembros de su Consejo
Técnico, entre los que destacaban José Sarukhan, Gertrude Duby y Miguel
Alvarez del Toro. Este documento, pretendia sentar las bases para resolver los
problemas mas apremiantes de la zona, y cristalizé6 por fin en el convenio de
Concentracion para la Proteccion de la Selva Lacandona, firmado el 24 de marzo
de 1987 en el ejido Pico de Oro. No todos sus objetivos, sin embargo, pudieron ser
cumplidos. Los recursos destinados al programa, fueron diezmados por la crisis

economicas de los tiempos por venir.

Fraudes electorales de 1988 en Chiapas

En e} afo de 1988, La tensién entre los proyectos que tenian la hegemonia de las
Canadas —el de la ARIC (Asociacién Rural de Interés Colectivo) y el del EZLN-
apenas empezaba determind las circunstancias en las que tuvieron lugar, en el
estado, las elecciones para gobernador. Los zapatistas dieron a sus bases

ordenes de no votar; los miembros de la ARIC, en alianza con los sacerdotes,

‘fl Ibidem.
* lojdem. 2

219
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propusieron a las sus bases votar contra el candidato del partido en el poder (PRY).
quien postulé a Patrocinio Gonzalez, Senador de la Republica, hijo dg quien fuera

también en otros tiempos, gobernador de Chiapas.

Patrocinio Gonzalez, en sus declaraciones a la prensa, bastante frecuentes,
declaraba: “Vamos a hacer la revolucién en Chiapas” decia, “La vamos a hacer en
serio y la vamos a hacer a fondo™?, Las elecciones desembocaron en un final que
todos adivinaban, el 6 de julio, los chiapanecos fueron a las urnas, siento ganador
Patrocinio Gonzalez, por lo que el ¢ de julio, las manifestaciones en contra de!
fraude llenaron un costado del zo6calo de Tuxtla. El candidato del PRI fue

declarado ganador por la LVI Legislatura del Estado.

Nadie tenia jamas la posibilidad de protestar, ni si quiera con el voto. El PRI
siempre ganaba. Las elecciones del verano, segln el gobierno, le daban 90% de
los votos. Ese triunfo —fraudulento- fue vaticinado meses antes de las elecciones
por el presidente del Partido, el sefior Juan Lara. Porque Chiapas era, decia él “un

estado eminentemente prisita” >

Este hecho no influye directamente en la consolidacion del Ejército Zapatista, sin
embargo fue factor importanie en la conciencia social de los habitantes, quienes
frente a las pocas opciones gque ofrecian las politicas de gobierno, deciden brindar

su apoyo, ya sea mifitando o legitimando al EZLN.

A finales de los afios ochentas, en el sexenio de Carios Salinas, se aceleran las
acciones que pretendian remediar los problemas de tenencia de la tierra que
pesaban sobre las Cafadas desde los tiempos del Decreto de la Comunidad
Lacandona. Las resoluciones afectaban la zona de amortiguamiento de la Reserva

de la Biosfera. Deslindaban su territorio con trazos muy cuidadosos; no rectos,

** Ibidem. pag 134
* Ibidem. pag 60



hechos en el escritorio, como antes, sino de acuerdo con la ubicacion de todos los

ejidos de la Selva.

Reformas de 1992 al articulo 27 Constitucional y al Cédigo Penal del Estado
de Chipas.

En el afio de 1992, se vota en el seno del Congreso de la Unidon un paquete de
reformas al 27 Constitucional, entre {as innovaciones de esta reforma  se
eliminaban los obstacuios que prohibian la comercializacion de las parcelas de los

ejidos y se anunciaban también el fin del reparto de tierras.

Como respuesta a esta reforma Constitucional, el 19 de enero DE 1992 | la
ANCIEZ (Alianza Nacional Campesina Independiente Emiliano Zapata); organizé,
con el concurso de la ARIC, su primera movilizacion en Chiapas. La movilizacién
reunié a mas de 4 mil campesinos. Todos marchaban contra el Tratado de Libre
Comercio y contra las reformas al articulo 27 de la Constitucién. En sus consignas
exigian acabar con los rezagos en la reparticion de tierras, poner fin a la presencia

del Ejército en la Selva.

Aunado a lo anterior el gobierno de Patrocinio Gonzalez, reprimia, no con la
fuerza, como su predecesor, sino con la ley. El titulo IX del Cddigo Penal de
Chiapas tipificaba los delitos que atentaban contra la seguridad del Estado. Los
campesinos que rechazaban los desalojos, por ejemplo, convencidos de que las
tierras que cultivaban eran suyas, podian ser acusados de sedicion de acuerdo
con el articulo 222 del Codigo Penal, que condenaba hasta por 4 anos de prisién
“a los que, reunidos tumultuariamente, pero sin armas, resistan a la autoridad o la

ataquen para impedirle el libre ejercicio de sus funciones™".
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Los campesinos que protestaban en las ciudades por los desalojos —o por lo que
fuera- podian ser acusados de motin de acuerdo con el articulo 225, que
condenaba también hasta por cuatro afios de prisién “a los que para hacer uso de
un derecho pretextando su ejercicio se reunan tumultuariamente para tomar por
asafto edificios o parques publicos, u obstruyan las vias de comunicacion'®®. En
Chiapas. las personas mas diversas alzaban la voz contra los articulos del Codigo
Penal. Para Valdemar Rojas. lider del PAN, tenian “la finalidad especifica de
reprimir con legalidad a la oposicion™’ | Para German Meza, lider del PRD.
pretendian “encuadrar cualquier expresion de inconformidad en un contexto

delictivo” 38

Votacion para la Guerra y circunstancias del levantamiento armado de 1894.

Como respuesta a los acontecimientos citados en parrafos anteriores, y en un
contexio de evidente descontento de un significativo sector del Estado, el 20 de
mayo de 1992 los zapatistas organizaron un acto de masas en el gjido La Sultana.
Tenian por objeto movilizar a las comunidades y prepararlas para la celebracion

de los Quinientos afios de Resistencia.

El terreno para la votacion sobre la guerra habia llegado .Durante los sufragios,
celebrados en el mes de junio, participaron todos aguellos que mantenian vinculos
con la guerrilla, a partir de los doce anos de edad. Alrededor de quince mil
indigenas votaron a favor de las hostilidades, segun el calculo del subcomandante
Daniel. Muy pocos, en cambio, tuvieron la posibilidad de votar en contra. Los
encargados de preparar esos comicios fueron los propios oficiales del EZLN. Al
llegar a las comunidades, luego de convocar a la gente, daban una platica sobre la

necesidad de comenzar la guerra. Muchos iban mas lejos: decian con franqueza

Kt
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que, independientemente del voto, las hostilidades iban a estallar, y que mas valia

sumar fuerzas ahora para poder enfrentar juntos el “Gran dolor™.

En los dias que siguieron a la votacion, los subcomandantes del EZLN prepararon
en San Cristébal una reunion que seria fundamental para definir su postura

respecto al comienzo de la guerra en México.

Para estas fechas el incondicional apoyc de la Iglesia al EZLN. habia sido retirado.
| as tensiones entre estos grupos. acentuadas con e! paso de los anos, estallaron
al inicio de 1993, luego de conocer el resultado de la votacién en el Prado. El
obispo de San Cristobal entonces apoyado por sus hombre de confianza, empend
todo su prestigio, toda su capacidad de persuasion, en un intento desesperado por

evitar fa guerra.

En la primavera de 1993, la diécesis redobld sus acciones para combatir al EZLN
en las Canadas. Fueron implacables. El mismo Don Samuel llegaba con otros
sacerdotes a los poblados de la region a pedir a la gente que le dejara de dar de

comer a la guerrilla.

Salinas en las Canadas.

EL 20 de Agosto de 1993, un par de semanas después de las celebraciones de las
FLN en la montana, Luis Donaldo Colosio visité la cabecera de Las Margaritas.
Colosio, a nombre del Gobierno Federal, anuncid los detalies de una partida de
170 000 millones de pesos que habria de beneficiar a 1as regiones mas pobres de

Chiapas, en particular a las Cafadas.
Unas semanas mas tarde, el 6 de septiembre. el secretario de Desarrolio Social

regreso de nuevo a las Cafadas, esta vez al lado del presidente Salinas de

Gortari. Ambos comenzaron la Semana de Solidaridad en Guadalupe Tepeyac,
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uno de los ejidos mas zapatistas de Las Margaritas, al que llegaron en helicdptero,
protegidos por elementos del Ejército. En ese lugar, el presidente Salinas, ante
mas de 500 tojolabales, mand6 un mensaje de esperanza a las comunidades de la
Selva. Estaba sumamente preocupado desde luego, por las noticias que le
llegaban sobre la guerrilla. Inauguré también un hospital del IMSS que parecia de
mentira, enorme. desmesurado, el mismo gque meses después, al estallar la

guerra, habria de servir de cuartel al EZLN

El gobierno, tenia rumores de la guerrilla. no los pard. El presidente Salinas.
inmerso en las negociaciones del TLC. no queria provocar un escandalo que
perjudicara su relacion con Estados Unidos. No queria tampoco reprimir a los
pueblos de las Cafiadas, cuya historia conocia por medio de sus asesores,
algunos de los cuales eran viejos militantes de la Linea Proletaria. Su gobierno,
por lo demas, atravesaba entonces por un momento sumamente delicado, en
visperas de la designacion del candidato del PRI a la Presidencia de la Republica.
No era factible, por todo ello, recurrir a la fuerza del Ejército. Asi lo supieron
después los jefes de los zapatistas, que por esos dias estaban concentrados, mas

bien en los preparativos de la guerra.

Levantamientio Armado de 1994.

El 28 de diciembre de 1993 comenzo la movilizacién del EZLN en las Cafadas.
Los signos de la movilizacion eran muy claros, pero los soldados recibieron
ordenes del gobierno de permanecer en sus cuarteles. El dia 29 fueron
secuestrados unos camiones de la ARIC en el ejido de San Miguel. El 30
sobrevolé la regién el general Miguel Angel Godinez, quien después hablé con el
alcalde de Ocosingo. El 31 alertados por los rumores de la guerrilla, confirmados
ese dia por fa XEWM, unos reporteros de San Cristébal salieron con direccion a

las canadas de la Selva.
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Altamirano, Chanal, Ocosingo, San Cristébal y las Margaritas cayeron en manos
del Ejercito de Liberacion Nacional, durante la madrugada del 1° de enero de
1994. Mas adelante, en el curso de la tarde, cayeron también Oxchuc, Huixtan,
Simojovel, Larrainzar y muchas otras poblaciones de los Altos y del Norte. En
Chiapas, todas las cabeceras que los zapatistas tomaron en Afio Nuevo

permanecian aun en sus manos el 2 de enero, con excepcion de san Cristébal.

En consecuencia, el Gobierno Federal. ordena militarizar Las Cafandas y se
busca gue el levantamiento sez resuelto a través del didlogo. Es hasta este
momento que el EZLN plantea por vez pnmera sus exigencias respecto a los
indigenas —autonomia, entre ellas- en el contexto de las Jornadas para la Paz y la

Reconciliacién en Chiapas.

D) Los Acuerdos de San Andres.

Los pueblos indigenas expresaron sus necesidades y aspiraciones en San Andrés
Larrainzar, este foro, propicio las condiciones para que representantes de las
comunidades indigenas, y el Gobiemo Federal, pactaran cual seria el contenido

del marco legal que protegeria los derechos indigenas.

Distintos documentos aprobados el 16 de febrero de 1996, los cuales contenian
los compromisos asumidos en materia de Derechos y Cultura Indigena, fueron
denominados Acuerdos de San Andrés Larraizar, en forma descriptiva, podemos

mencionar que los citados documentos se integran de:
a) Informe; que consiste en el texto por el cual las partes comunican de manera

conjunta gue han concluido las negociaciones en materia de Derechos y Cultura

Indigena, y establecen aigunas acciones a tomar a futuro.
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b) Acuerdo; se manifiesta la aceptacion de tres distintocs documentos
(Pronunciacion, Propuestas y Compromisos) en los que se precisan sus
contenidos, y se mencionan algunas de las salvedades hechas a éstos por el

EZLN.

¢) Acciones y Propuestas Conjuntas para Chiapas, en el cual se determinara qué
acciones habran de realizar por ambas partes en el futuro respecto de ese

Estado®.

Es precisamente resultado de los Acuerdos de San Andres, que se amplia el
reconocimiento de los pueblos indigenas en la Constitucion, basado en el
convenio 169 de la Organizacién intemacional del Trabajo, denominado Convenio
sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, es este documento
dié la pauta para la actual definicion de pueblos indigenas, contemplada en el
articulo 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; concepto

que ya ha sido analizado en el apartado correspondiente.

Asimismo, por lo que respecta al Estado, se le solicité impulsar los cambios
necesarios para ampliar la participacion y la representacién politica a nivel federal
y local, mediante el compromiso del Estado, reformando la legislacién a fin de
integrar a los pueblos indigenas en las instancias de decision a nivel federal y

local.

El derecho seria el medio para dar expresion a los derechos reconocidos a los
pueblos indigenas, de ahi la necesidad de que los Acuerdos de San Andrés, se
manifestaran por un “nuevo marco juridico”, en el cual se alude a los denominados

derechos que deben ser reconocidos constitucionalmente a los pueblos indigenas.

*¥ Cossio Diaz. José Ramén. et at. “Derechos v Culrura Indizena™ Los dilemas del debate juridico. Miguel
Angel Porria. México. 1998, pag 41.
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Esos derechos son los siguientes‘w:

a) Derechos Politicos, “para fortalecer su representacion politica y participacién
en las legislaturas y en el gobierno, con respeto a sus tradiciones y para garantizar

la vigencia propia de su gobierno intermo”.

b) Derechos de Jurisdiccion. "para que se acepten sus propios procedimientos
para designar sus autoridades y sus sistemas normativos para la resolucién de

conflictos internos, con respeto a los derechos humanos'.

¢) Derechos Sociales, "para que se garanticen sus formas de organizacion social,
la satisfaccion de sus necesidades humanas fundamentales y sus instituciones

internas”.

d) Derechos economicos, “para que se desarrollen sus esquemas y alternativas de

organizacion para el trabajo y de mejora de eficiencia de la produccién”.

e) Derechos culturales “para que desarrollen su creatividad y diversidad cultural y

persistencia de sus identidades”.

La ultima etapa de los Acuerdos, relativa a las conclusiones, hace una breve
recapitulacion del contexto de la negociacion, de los compromisos asumidos por el
Gobierno Federal para “... construir, con los diferentes sectores de la sociedad y
en un nuevo federalismo, un nuevo pacto social que modifique de raiz las
relaciones sociales, politicas, econdmicas y culturales con los pueblos indigenas”,
asi como los principales contenidos que habra de tener esa nueva relacién. En
particular y justamente a manera de conclusion, se habla de que ese pacto “...
debe erradicar las formas cotidianas y de vida publica que generan y reproducen
la subordinacion, desigualdad y discriminacidn y debe hacer efectivos los

derechos y garantias que les corresponden: derecho a su diferencia cultural;

CFR. Cossio Diaz. José Ramon. Op. Cit. pag 115,
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derecho a su habitat: uso y disfrute del territorio, conforme al articulo 13.2 del
convenio 169 de la OIT, derecho a su autogestidn politica comunitaria; derecho al
desarrollo de su cuitura; derecho a sus sistemas de produccion tradicionales;

derecho a la gestion y ejecucion de sus propios proyectos de desarrollo”.
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E) Diversas propuestas de lniciativa a la reforma Constitucional en materia

de Derechos y Cultura Indigenas.

A fin de formalizar los Acuerdos de San Andrés, La Comisiéon de Concordia y
Pacificacion (COCOPA) el 29 de noviembre de 1996, elabord una propuesta de
iniciativa que recogia precisamente los acuerdos tomados en San Andrés,
posteriormente, en el primer periodo ordinario de sesiones de 1998. se
presentaron tres iniciativas de reforma constitucional en materia indigena. En la
Camara de Diputados, la presentada por el Partido Verde Ecologista de México; y
en la Camara de Senadores, las presentadas por el EjecuAt'rvo Federal y el Partido

Accion Nacional.

La propuesta de la COCOPA, asi como las iniciativas presentadas por el Ejecutivo
Federal, el PAN y el PVEM, se centraron basicamente en lo que hasta agosto de
2000 conocimos como el articulo 4° constitucional en lo referente a los pueblos

indigenas.

En este orden de ideas, presentaré las propuestas de reforma al articulo 4°
constitucional. La metodologia sera la siguiente: El parametro de comparacion
sera la propuesta de la COCOPA, seguida por la propuesta del Ejecutivo Federal,
el PAN y el PVEM, presentadas en el mes de marzo de 1998
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COCOPA

Concepto de Pueblo

"Son aquellos que descienden de
poblaciones que habitaban en el
pals al iniciarse la colonizacién y
antes de que se esfablecieran las
fronteras de los estados Unidos
Mexicanos. y que cualquiera que
sea su situacién jurldica, conservan
sus propias instituciones sociales,
econdémicas, culturales y politicas, o
parie de ellas.”

Organizacion de los

“Decidir sus formas internas de

convivencia y de organizacién
social, econfmica, polilica y
cultural”, establece la COCOPA,
para los pueblos indigenas;

considero que esta facultad, es una
expresién de autonomla.

Ejecutivo Federal

Indigena

Muy similar es la definicion dada por
el Ejecutivo, quien anadié el adjetivo
“actuales”, al referirse a las
fronteras, afirmando que podia
presentarse una confusidn de cual
serfa el ambilo territorial de validez
de la norma, dada la posibilidad de
producir efectos de
extraterritorialidad. Considero que la
modificacién del Ejecutivo en este
punto, no altera la definicién
propuesta por la COCOPA.

Pueblos Indigenas

En forma Integra, la iniciativa del
Ejecutivo Federal, transcribe la
facultad de organizacion interna que
reconoce el Proyecto de Iniciativa de
COCOPA.

PAN

La definiciébn propuesta por el
PAN a mi juicio es errénea,

pues senala que ‘“Pueblos
indigenas son aquellos.
reconocidos por la Ley y
tratados internacionales

suscrilos por el Presidente o
la Republica y aprobados noi
6l Senado”. E! error considero
que es evidente, al iniciar su
propuesta delegando en leyes
secundarias determinar
quiénes seran los
destinatarios de la norma: con
lo cual seria absurdo regular la
materia indigena a nivel
constitucional, dejando que
una ley reglamentaria o peor
aun, un tratado inlernacional
del cual por su propia
naturaleza intervendra otro
Estado, delimiten a quiénes va
dirigido el marco juridico en
malerfa indigena.

Esta iniciativa, retoma o
sefialado por COCOPA y
transcribe en forma literal esta
expresién de autonomia.

PEVM

Por su parte el PVEM, retoma
también la definicion de la
COCOPA, agregando en su parte
final de la definicion
instiluciones sociales, economicas.
culturales y polilicas o parte de
ellas. independienlemente de la
estruclura juridica o polilica bajo 1a
cual se hayan  organizado
socialmente” Estos ultimos
renglones no ofrecen
modificaciones de fondo a la
definicién de pueblo indigena, por
lo tanto no producen efecto en
ningun sentido a la propuesta
COCOPA.

Finalmente, el PVEM, en su
inicialiva, no  menciona nada
respecto a la Qrganizaciéon de los
Pueblos indlgenas.
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Solucion de Conflictos

Las cuatro propuestas en comento,
prevén "La regulacion y solucién de
conflictos internos” con lagunas
variantes a saber:

COCOPA y Ejecutivo, sefialan que
la solucion a sus conflictos debera
basarse en el respeto a las
Garantias Individuales, Derechos
humanos, equidad e integridad de
la mujer. Agregando la COCOPA,
que los procedimientos, juicios y
decisiones seran convalidados por
las autoridades jurisdiccionales del
Estado.

Autonomia

La iniciativa de la COCOPA y del
Ejecutivo, coinciden en sefialar a la
autonomia como una expresidn de
la libre determinacion y seguido de
un listado que especifica las 4reas

Internos

A lo anterior el Ejecutivo modifico la
obligatoriedad de convalidar, por la
posibilidad de convalidar, solo en los
supuestos que la ley determine.

Como sefialé, en este rubro, la
iniciativa del Ejecutivo Federal,
coincide en considerar 3 la
autonomla como una expresion de
libre determinacién.

Por lo que se refiere a Ia
Iniciativa del PAN, sefiala que
en la solucién de conflictos
internos se aplicaran sus usos
y costumbres, agregando, que

sus decisiones SPra
convalidadas por las
autoridades  jurisdiccionales
del Estado, (como senald
COCOPA).

La iniciativa del PAN
expresamente liga el gjercicio
de la autonomlia al ambito
local, al sefalar ‘en los
términos que establezcan las

La propuesta del PVEM, otorga
expresamente a los pueblos
indigenas, autonomia para aplicar
sus sistemas normativos en al
solucién de conflictos Inlernos,
sefialando enseguida, un catalogo
de excepciones a saber:

a) Asuntos que versen sobre una
mayor cuantia de la sefalada en la
ley.

b) Asuntos que afecten el estado
civil de las personas.

¢) Sucesiones cuando se trate de
bienes de mayor cuantia que la
senalada en la ley.

d) Delitos que tengan una sancion
privaliva de la libertad mayor a dos
afos.

De Io anterior expueslo, considero
que la constitucién no es el lugar
idoneo para sedalar las citadas
excepciones, corresponderia a la
ley reglamentaria respecliva, ya
que son excepciones de contenido
civil y penal.

A conlrario sensu de las
iniciativas anteriores, ésla sefala
un las siguientes excepciones para
e! gjercicio de | autonomia de los
pueblos indigenas:
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en que los pueblos indigenas

ejerceran su  autonomia.
listado, se analizar3
siguientes rubros.

en

Tal
los

Constituciones de los
Estados™. Lo  antenor
constituye una de las
imprecisiones o errores que
resaltan de la iniciativa de
Acciébn Nacional, pues su
propuesta de modificacién a (a
constitucion pierde sentido en
el momento que delega o
faculta a las mal llamadas
constituciones de los Estados.
para que determinen las areas
en las gue los pueblos
indigenas podran
determinarse en forma
auténoma.

Asimismo la iniciativa en
comento pierde toda validez y
serniedad al sugerir la creacion
de “cartas municipales’
elaboradas por el
ayuntamiento y a pesar de
prever  expresamente las
atribuciones minimas que
tendra los pueblos indigenas,
el problema de fondo en esta
situacién es que se presume
que las inicialivas propuestas,
tendrfan como fin atender el
rezago indigena, desde Ia
Constitucion Federal, es decir.
que la autonomla de los
pueblos indigenas, se
convirtiera en una Decision
Politica  Fundamental  del
Estado Mexicano: y lejos de la
idea anterior, el PAN, sugiere

a) Asuntos que versen sobre una
mayor cuantla de la sefialada con
la ley.

b) Asuntos que afecten al estado
civil de las personas.

¢) Sucesiones cuando se trate de
bienes de mayor cuantia que la
sefalada en la ley

d) Delitos que tengan una sancién

privativa de 3 libertad mayor a dos
anos.
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Eleccién de autoridades

Este apartado es de gran
importancia, se refiere a la
autonomia de los pueblos indigenas
para elegir a sus autoridades.
COCOPA establece “Elegir a sus
autoridades y ejercer sus formas de
gobierno inlerno de acuerdo a sus
normas en los &mbitos de su
autonomia, garanlizando la
participacién de las mujeres en
condiciones de equidad™ .

Juicios en materia indigena

Estudiando el contenido de la
propuesta de COCOPA y las 3
iniciativas que he venido
analizando, este rubro se

El Ejecutivo Federal, en este
sentido, modifict el  parrafo
sefalado. eliminando “"en los
ambilos de sU autonomia”
modificaciébn que o considero,

cambie 13 esencia de la propuesta

La iniciativa del Ejecutivo y de
Accidn  Nacional, retoman el
contenido del péarrafo anterior, la
unica variante que considero, cabe

que sean “cartas municipales”
las que contengan el marco
legal en matena indigena

En conclusién, es errbneo que
una figura de derecho, de
naturaleza  “sui  generis”,
pretende regular el marco
legal de la materia indigena
Por lo anterior, cabe senalar
que si bien analizaré Ia
presente iniciativa, junto con
las presentadas por COCOPA,
Ejecutivo y PVEM. por los
absurdos sefialados, no es de
considerarse viable la
iniciativa propuesta por Accion
Naclonal.

Asimismo, el PAN, sefala la
posibllidad de gue los pueblos
indlgenas, eljan a sus
autoridades y el
reconocimiento de las mismas.

Como ha quedado senalado el
PAN, en su iniciativa, retoma
lo establecido por COCOPA.
omitiendo que los defensores

El PVEM, gquien no contempla
ninguna prevision al respeclo.

Por su parte el PVEM, ademas de
presentar en su iniciativa un
contenido similar a2 la propuesta
por COCOPA, en este rubro hace
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contempla en los cuatro
documentos, de forma similar, asi
que a continuacién, transcribo el
tratamiento que le da la COCOPA,
seguido de las  diferencias
encontradas en cada una de las
iniciativas.

"Para garanlizar el acceso pleno de
los puehlos indigenas a la
jurisdiccién del Eslado, en lodos los
juicios y  procedimienlos  que
involucren individual o]
colectivamente a indlgenas, se
tomardn en cuenta sus préclicas
jurldicas y especificidades
culturales, respetando los preceplos
de esta Conslilucién. Los indigenas
tendrén en todo tiempo el derecho a
ser asistidos por intérpretes y
defensores. particulares o de oficio,
que lengan conocimienlo de sus
lenguas y culluras”.

Participacion Politica de

El anteproyecto de COCOPA,
establecid Ia obligacién del Estado,
a fin de "fortalecer la participacién y
representacion politicas de
conformidad con las especificidades
cullurales de los pueblos
indigenas”,

resaltar es que mientras la COCOPA
refiere al derecho del indigena a ser
asistido por defensores particulares
o de oficio, Ia iniciativa del Ejecutivo
y del PAN, omilen sefalar el
carécter "de oficio” del defensor; por
simple que parezca el mencionar la
calidad “de oficio" del defensor,
considero necesario, conste esta
calidad, atendiendo al contexto de
desatencién que conocemos,
experimenta el indigena.

los indigenas

El Ejecutivo Federal, en su iniciativa
conserva la obligacién del Estado,
sefalada por la COCOPA

seran “de oficio”.

Las iniciativas del PAN y del
PVEM, fueron omisas en este

importante aspecto el cual,
recordemos que fue una
demanda expresa en las
negociaciones de los

Acuerdos de San Andrés

jas siquientes adiciones;

1) Las leyes eslablecerdn las
modalidades de utilizacién de sus
lenguas. tomando en cuenta éstas
en todos sus juicios y

2) Los documenlos publicos
deberén lener wuna (raduccién
oficial de la lengua indigena
cuando asi  sea  requerida

conforme a la ley”

La primer adicidn, considero que
no modifica en su esencla el
contenido de la propuesta de
COCOPA, ni que tenga mayores
efectos en la substanciacion del
juicio. Por lo que respecta a la
traduccion de documentos
publicos. no descarto la utilidad
gue tendria, pero cabe sefalar
expresamente a qué documentos
publicos se refiere, sin olvidar que
si en realidad lo que se pretende
es que el indigena conozca el
contenido de dichos documentos
éste es labor del intérprete.

Como ha quedado sefialado, la
iniciativa presentada por el PVEM,
es omisa en este importante tema.



Acceso al uso y disfrute de

La propuesta presentada por la
COCOPA, protege el acceso "de
manera colectiva ai uso y disfrute
de los recursos naitirales de sus
lieras y lernlorios. entendidos
éslos como al lofalidad del hébital
que los pueblos indigenas usan y
ocupan, salvo aquellos cuyo
dominio directo corresponda a la
Nacion™ A la redaccién propuesta
por COCOPA, las iniciativas del
Ejecutivo. de Accién Naclonal y del
Partido Verde Ecologista;, no
realizaron ninguna modificacién.

Preservar y enriquecer sus

Preservar y promover las lenguas
de los pueblos indigenas, ha sido
un derecho protegido desde el
original articulo 4° Constitucional,
que sefialaba fa obligacién del
Estado, de proteger a los pueblos
indlgenas en sus lenguas, USOS Y
costumbres... la Iniciativa de
COCOPA. protege este derecho
cuando seftala la obligacibn del
Estado de "Preservar y enriquecer
sus lenguas. conocimientos y todos
los elemenltos que configuren su

Recursos naturales

Considero que esto es uno de los No realizo modificacién alguna
derechos de los pueblos indigenas a lo seftalado por COCOPA,
que por su propia naturaleza debe en este rubro.

estar elevado a rango
Constitucional. Este derecho no se
conlrapone a3 los eslablecidos en
materia agraria. Por el contrario, a
aquellas comunidades indigenas
que a la fecha no han sido
favorecidas con ejidos o terrenos

comunales, este derecho les
permitira  disfrutar sus  proplos
recursos, la critica que hago al

respecto es que considero que no
solo debe hablar la ley sobre uso y
disfrute de recursos, sino también de
explotacién de recursos. Como ha
quedado expueslo, el Ejecutivo, no

hizo ninguna modificacién a lo
propuesto por COCOPA
lenguas

No realiza ninguna modificacion a la
redaccién propuesta por COCOPA

No realiza
modificacién a la redaccion
propuesta por COCOPA

No realizé modificacién alguna a lo
sefialado por COCOPA, en este

rubro.

la  redaccion
COCOPA

propuesia

ninguna No realiza ninguna modificacién a

por
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cultura e identidad”,
Adquirir y operar sus

COCOPA en su iniciativa, sednala
como derecho de los pueblos
indigenas, el de “Adquinr, operar y
administrar sus propios medios de
comunicacion’,

Programas educativos

Los pueblos indigenas han
expresaron su Interés, porque los
planes educativos. resalten vy
reconazcan la riqueza histérica y
cultural de fos pueblos indigenas.
COCOPA en su iniciativa establecié
que ‘“Las autoridades educalivas
federales, estatalas y municipales,
en consulta con los pueblos
indfgenas, definirdn y desarrollarén
programas educativos de contenido
regional, en los que reconoceran su
herencia cullural”.

Proteccién de indigenas en

Este es un tema por demas
importante, un considerable numero
de migrantes, pertenece o
desciende de pueblos indigenas.

Sin  embargo considero  que
derechos como este, no es
suficiente reconocerlos o

declararlos dentro de un texto legal,
si no instrumenta su proteccién.
La COCOPA en su iniciativa sefiala

medios de comunicacién.

Este derecho fue también
reconocido e ia Iniciativa del
Ejecutivo Federal, sin embargo,

seflala esta ultima iniciativa que
siempre y cuando se realice en los
términos que las leyes de | materia
establezcan

El ejecutivo Federal, en su inlciativa,
asume la obligacién de consultar a
las comunidades indigenas en la
elaboracibn de los planes de
estudio.

el extranjero

Este derecho lo retoma la iniciativa
del Ejecutivo Federal, agregando
que la proteccién a este derecho se
hard conforme a los principios del
derecho internacional.

Esta Iniciativa, omite regular
esta facultad.

La iniciativa presentada por
Accibn  Nacional, reconoce
este derecho y resaltando ia
importancia de la educacion
bilingtie e intercultural.

La inicialiva del Partido Verde
Ecologista, también considera
la proteccion a este derecho
en los mismo términos que la
iniciativa del Ejecutivo Federal

Esta Iniciativa, omile regular esta
facultad.

La iniciativa del Partido Verde, es
omisa en aste tema.

La iniciativa del Partido Accién
Nacional, es omisa en este tema.
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como obligacidén  del Estado el
“impulsar  también  programas
especificos de proteccion de los
derechos de los indlgenas
migrantes lanlo en ol territorio
nacional como extranjero”.
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CAPITULO TERCERO )
“ENFOQUE ACTUAL PARA LA SOLUCION DEL
PROBLEMA INDIGENA EN MEXICO”

A) LA REFORMA CONSTITUCIONAL AL ARTICULO 2°.

La iniciativa de reforma constitucional en materia de derechos y cultura
indigenas; elaborada en noviembre de 1986, por la Comision de Concordia y
Pacificacién (COCOPA), y presentada por el Ejecutivo Federal en diciembre de
2000, contiene los principales Acuerdos logrados en San Andrés Larrainzar. Lo
anterior, sienta el primer antecedente real para la reforma Constitucional en

materia indigena.

La Subcomision de dictamen procedid a realizar una serie de
audiencias publicas con diversos sectores relacionados con la
presente reforma. Se escucharon los puntos de vista de
organizaciones indigenas, especialistas en la materia, académicos y
opiniones de quienes tuvieron responsabilidad en el proceso de
negociacion de paz en Chiapas, asi como la comparecencia ante
Comisiones Unidas del Secreiario de Gobernacion. El 23 de marzo la
Camara de Diputados invité 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.’

Fue hasta el 14 de agosto de 2001, que se publica en el Diaric Oficial de la
Federacion, las reformas en las cuales se eleva a rango constitucional los

derechos de los pueblos indigenas. Quedando de la siguiente manera:

a) Se adiciono un segundo y tercer parrafo al articulo 1° Constitucional.- En
estos parrafos se cambia la prohibicidn de la esclavitud originaimente
contemplada por el articulo 2°, para quedar ahora en el articulo 1°. Al

" Exposicion de motivos del Proyecto de Decreto que reforma diversos articulos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia indigena. (Dictamen de primera lectura). Legislatura
L V111 Segundo Periodo Ordinario. 23 de abril de 2001.
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b)

d)

e)

tiempo que se agrega un parrafo en que de manera expresa se prohibe
toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional,

Se reform¢é el articulo 2° constituyendo las garantias y derechos sociales
gue protegeran a las comunidades indigenas. Esta reforma la analizaré

mas adelante a detalle,

Se derogo el parrafe primero del articule 4° en donde se reconocia la
pluriculturalidad de la Nacion Mexicana, para declarario y garantizarlo en
el articulo 2°,

Se adiciono un sexto parrafo ai articulo 18 Constitucional, que si bien no
esta dirigido expresamente a los indigenas, si se veran favorecidos al
poder compurgar sus penas en los en el Centro Penitenciario mas
cercanos a su Comunidad.

Se adicioné un ultimo parrafo a la fraccién Il del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual se
faculta a las comunidades indigenas, a fin de coordinarse en las
funciones que tiene a su cargo el Municipio en cuando a servicios
publicos respecta.

Andlisis a la exposicion de motivos de la reforma constitucional en

materia indigena.

La exposicion de motivos del Proyecto de Decreto que reforma diversos
articulos Constitucionales, en materia indigena, tuvo fundamento en las
negociaciones y acuerdos tomados en San Andrés Larrainzar, por
representantes del Ejecutivo Federal y del Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional.

En practicamente todos ios casos, demandas de servicios de salud,
educacion, vivienda, alimentacion, asistencia agropecuaria y de
comercializacion y abasto. En la gran mayoria de las organizaciones y
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los grupos una exigencia de mayor representatividad y participacion
de los indigenas. Importantes y numerosos testimonios acerca de una
inadmisible, pero todavia real vy lacerante discriminacion.
Preocupacién por el respeto de sus derechos humanos
fundamentales, especialmente, de los grupos politicos, religiosos o de
pertenencia étnica. Notables las denuncias sobre las condiciones de
desigualdad de las mujeres indigenas y las recurrentes violaciones a
sus derechos fundamentales

Estas demandas. tienen sustentc en la autonomia, de los pueblos indigenas,
tema que inicialmente causd inguietud en distintos sectores, hasta que todos
los grupos y organizaciones involucradas expresaron que la autonomia
indigena, nc significaria de ninguna manera laz intencion de separarse de la
nacién mexicana o de organizarse al margen de las instituciones y las leyes del

Estado mexicano.

Cuando comenzo a escucharse en distintos foros, la expresion “autonomia
indigena”, por desconocimiento o ignorancia, se pensé que dotar a los pueblos
indigenas de autonomia, traeria como consecuencia que las comunidades se
rigieran en lo interno con sus propias leyes,; para evitar esa confusion carente
de sentido, debemos recordar que la autonomia indigena, no es otra cosa que
el hecho de que las comunidades indigenas, actien libremente, dentro de
ciertos limites establecidos en su esfera competencial, sin intervencién de
ninguna otra entidad u organo.

Dentro del trabajo de Comisiones,® “se determiné reagrupar las modificaciones
propuestas por el Ejecutivo Federal con el propésito de concentrar
practicamente todos los derechos en un solo articulo Constitucional”. Sin
embargo, reivindicando el reclamo mas sentido y generalizado de los indigenas
mexicanos, se planted una nueva modificacion al articulo 1° mediante la cual
se prohibe toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional. Se
decidié adicionarle, no solamente, el texto del articulo 2° referido a la
prohibicién de la esclavitud, sinc que tomando en consideracion los Acuerdos
de San Andrés. las opciones reiteradas de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, el Convenio 162 de la Organizacion Internacional del Trabajo, la

* idem.
" {dem.
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propuesta formulada a la Subcomision por el C. Senador David Jiménez
Gonzalez, asi como la iniciativa de reformas al articulo 2° constitucional para
legislar sobre formas contemporaneas de practicas discriminatorias, del grupo
parlamentario del PRD, presentada en el Senado de la Republica, se afiadio un
tercer parrafo en donde se prohibe todo tipo de discriminacion que atente
contra la dignidad humana, anule o menoscabe los derechos y las libertades de

las personas.

La iniciativa se conforma de dos apartados; en el Apartado "A”, se reconoce y
garantiza e! derecho de los pueblos y las comunidades indigenas a la libre
determinacién; en el “B”, se incorpord un conjunto de acciones de gobierno,
cuyo objetc dar expresion juridica a la obligacion del Estado de establecer
politicas sociales que beneficiaran directamente a las comunidades indigenas.
La reforma constitucional establece un conjunio de acciones que habran de
desarrollar los tres niveles de gobierno, a fin de promover la igualdad de
oportunidades, elevar las condiciones de vida de los indigenas y garantizar la
representatividad en los distintos ambitos de gobierno.

Entre estas acciones destacan el impulso al desarrollo regional de las
zonas indigenas; el incremento de los niveles de escolaridad,
favoreciendo la educacién bilingiie e intercultural, la alfabetizacion, la
capacitacion productiva y la educacion media y superior; el acceso
efectivo a los servicios de salud; el mejoramiento de las condiciones
de las comunidades indigenas mediante acciones que contribuyan a la
construccion y mejoramiento de la vivienda; la incorporacion de las
mujeres indigenas al desarrollo; la extensién de la red de
comunicaciones; el apoyo a las actividades productivas y el desarrollo
sustentable; asi como el establecimiento de politicas para proteger a
los migrantes de los pueblos indigenas, tanto en el territorio nacional
como en el extranjero.

Para hacer viables las obligaciones contraidas por el Estado, fue necesario
también establecer el acceso a los recursos publicos, por lo que la Camara de
Diputados del Congreso de la Union y de las legisiaturas locales, aprobarian
las partidas presupuestales destinadas al cumplimiento de las obligaciones

sefialadas, ademas de establecer formas y mecanismos para que las

* {dem.



comunidades indigenas participaran en el ejercicio y vigilancia de dichas

partidas.

Asimismo, en esta reforma se adiciona un parrafo a la fraccion 1l del articulo
115 para que las comunidades indigenas, dentro del ambito municipal, puedan

coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

Finalmente, en la exposicion de motivos. se resaltd la necesidad de proteger
también a los indigenas sentenciados. dando la posibilidad de compurgar sus
penas en los centros ¢e reclusion mas cercanecs a su domicilio. 2 fin de facilitar

su readaptacion social. Para tal efecto, se adicionaria un parrafo al articulo 18.

En conclusion, la exposicion de motivos, refleja la labor compiladora del
Organo Legislador, quien solamente tomd en cuenta las propuestas de
iniciativa, realizadas por la COCOPA y por el Ejecutivo Federal, dando
expresion juridica a los acuerdos de ciertos Actores Politicos, participantes en
los diversos foros, reconociendo que quizé por ello es que la reforma deja
ciertos huecos importantes de regular como el caso de los Derechos Sociales.

Analisis del articulo 2° Constitucional.

Después de la reforma del 14 de agosto de 2001, el articulo 2° Constitucional,
quedo de la siguiente manera:

Articulo 2° La nacion Mexicana es Unica e indivisible.La Nacién tiene una
composicion pluricuttural sustentada originalmente en sus pueblos
indigenas que son aquelios que descienden de poblaciones que habitaban
en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y que conservan
sus propias instituciones sociales, economicas, culturales 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
pueblos indigenas.

Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que formen
una unidad social. economica 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
conslituciones 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 etnolingtisticas y de
asentamiento fisico.

A. esta constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblos y las
comunidades indigenas a la libre determinacion y, en consecuencia, a la
autonomia para:

I. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social,
econémica, politica y cultural.

Il Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucion de
sus conflictos internos, sujetandose a los principios generales de esta
Constitucion, respetande las garantias individuales, los derechos humanos
y. de manera relevante. la dignidad e integridad de las mujeres. Lz ley
establecerz los casos y procedimientos de validacion por los jueces ©
tribunales correspondientes

lll. Elegir de acuerdo con sus normas procedimientos y practicas
tradicionales. a las autoridades o representantes para el gjercicic de sus
formas propias de gobierno interno, garantizando la participacion de Jas
mujeres en condiciones de equidad frente a los varones, en un marco que
respete el pacto federal y la soberania de los estados.

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

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

V1. Acceder, con respecto a las formas y modalidades de propiedad y
tenencia de la tierra establecida en esta constitucién y a las leyes de la
materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por integrantes
de la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de
los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo aquelios gue
corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta constitucion.
Para estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

VIl. Elegir, en los municipics con poblacion indigena, representantes ante
los ayuntamientos.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y
regularan estos derechos en el municipio, con el proposito de fortalecer la
participacion y representacion politica de conformidad con sus tradiciones
y normas intemas.

VIIl. Acceder plenamente a la jurisdiccion del estado. para garantizar ese
derecho, en todos los juicios y procedimientos en gque sean parte,
indvidual 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 cultura.

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

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

|. Impuisar e! desarrolic regiona! de las zonas indigenas con el propdsito
de fortalecer las economias locales y mejorar las condiciones de vida de
sus pueblos. mediante acciones coordinadas entre ics tres ordenes de
gobiernc. con la participacion de las comunicaces Las autoridades
municioaies determinaran equitativamente ias asignaciones
presupuestaies que las comunidades administrz-arn directamente para
fines especificos.

Il. Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo la
educacién bilinglle e intercultural, la alfabetizacion, la conclusion de la
educacién basica, la capacitacion productiva y la educacién media
superior y superior. Establecer un sistema de becas para los 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. Impuisar el respeto y conocimiento de las diversas culturas
existentes en la Nacion.

lll. Asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud mediante la
ampliaciébn de la cobertura del sistema nacional, aprovechando
debidamente la medicina tradicional, asi como apoyar la nutricion de los
indigenas mediante programas de alimentacion en especial para la
poblacién infantil.

IV. Mejorar las condiciones de las comunidades indigenas y de sus
espacios para la convivencia y recreacion, 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 la incorporacién de las mujeres indigenas al desarrollo,
mediante el apoyo a los proyectos productivos, la proteccion de su salud,
el oftorgamiento de estimulos para favorecer su educacion y su
participacion en la toma de decisiones relacionadas con la vida
comunitaria.

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

VIl. Apoyar las actividades productivas y el desarrolio sustentable de las
comunidades indigenas mediante acciones que permitan alcanzar la
suficiencia de sus ingresos economicos, 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
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productiva, asi como para asegurar el acceso equitativo a los sistemas de
abasto y comercializacion.

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

{X Consultar a los pueblos indigenas en |a elaboracién del plan nacional
de desarrollo y de los estatales municipales y, en su caso. incorperar las
recomendaciones y propuestas que realicen.

Para garantizar el cumpiimientc as las obligaciones sefialadas en este
apartade, la camara de diputades del cangreso de la union, las legislaturas
de las entidades federativas y los ayuntamientos, en el dmbito de sus
respectivas competencias, estableceran las partidas especificas
destinadas al cumplimientc de estas obligaciones en ios presupuestos de
egresos que aprueben, asi como las formas y procedimientos para que las
comunidades participen en el ejercicic 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 aquelios

tendra en lo conducente los mismos derechos tal y como lo establezca la

ley.
Para el mejor analisis de esta reforma es necesario sefalar tres partes
fundamentales de su estructura, la primera parte es un conjunto de
declaraciones y conceptos sobre los pueblos indigenas, la segunda parte esta
constituida por el apartado A) en donde se contemplan de manera expresa.
garantias individuales de los indigenas y un Apartado B) que establece

derechos a favor del grupo social conformado por los indigenas.

Parte introductoria del articulo 2° Constitucional

En la primera parte, el articule 2° sefala que “La Nacién Mexicana es Unica e
indivisible”. Enseguida, abre un apartado de conceptos: pueblo indigena y
reconocimiento del libre ejercicic de su autonomia. ® Esta es una parte
introductoria; util con el fin de entender quién es el destinatario de la norma y
en qué consistira el ejercicio de su autonomia. Cabe sefialar que esta
autonomia fue muy discutida e incluso cuestionada por las personas gue
intervinieron en el desarrollo de esta reforma. Estos cuestionamientos se
derivaron del mal entendimiento del concepto de autonomia ya gue las

© Ver. Capitulo | de esta obra. paginas 30y 31,
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primeras reacciones a la introduccion de este concepto fueron confundidas en
el sentido de separacién al grupo social, o aplicacién de leyes en forma
extraterritorial y como ya analizamos en el Capitulo primero de esta obra, el
ejercicio de la autonomia tiene que ver con el gjercicio de una competencia
especifica, determinada por la norma, sin que existe intervenciéon de otro

Organo.

Apartado A, del articulo 1° Constitucional (Garantias individuales.)

Estructura de las Garantias Individuales.

Para comprender la estructura de las garantias individuales, es necesario
remitirnos a su surgimiento, es decir, al Estado Liberal Burgués de Derecho, del
siglo XVIII; del que uno de sus fundamentos es la proteccion y reconocimiento
de garantias individuales de los ciudadanos: libertad, seguridad, propiedad y
resistencia a la opresion. Fue una lucha de la clase burguesa para proteger sus
intereses; una revolucion en la cual el pueblo participa, pero no era una lucha
para el pueblo, sino por medio del pueblo, es decir, no se buscaba el equilibrio
y proteccioén a las clases vulnerables, por €l contrario, el trasfondo del discurso
con el cual se justificaba el reconocimiento de garantias individuales es que
solo aquellos econémicamente activos, con cuyo patrimonio se activara la
economia del pais, en otras palabras, solo aquellos que arriesgaban su
patrimonio, debian gozar de las garantias individuales.

“Estos hombres libres del “Estado de Derecho”™ si estdn en
condiciones de disfrutar de esa libertad que les garantiza un poder
limitado, requieren seguridad frente al poder, necesitan proleger sus
propiedades; en “uso de su soberania’, resisten la opresién de un
monarca absoluto. Lo que no demandan, ni conciben como uno de sus
derechos, porque sencillamente no carecen de ello. es la igualdad.”

En este contexto ;cual seria el papel del Estado frente a las garantias
individuales? Un Estado pasivo. es decir, un Estado ...que “dejara hacer y

dejara pasar’, basado en la no intervencion del Estado en la vida econémica;

“COVIAN ANDRADE. Miguel. “Teoriz Constitucional ™. 2* edicion. México. 2000,
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que los franceses del siglo XVIII, sintetizaron en la formula /laissez-faire,

laissez-passer.

Garantias individuales contenidas en el Apartado A, del Articulo 2°

Constitucional.

Si bien tenemos claro que la proteccion a los dereches indigenas son expresion
de un Estado Social de Derecho. el contenido del articulo 2°, se estructura en

dos apartados: en los cuales, el pape! del Estado es determinante.

En el Apartado A del articulo 2° Constitucional; el Estado se limita a reconocer
y otorgar garantias a los pueblos indigenas en el marco de su autonomia, es
decir, son normas enunciativas o declarativas en las cuales el Estado debe
abstenerse de obstruir a las comunidades indigenas, en el libre ejercicio de las

garantias enunciadas en dicho apartado.

Mediante del Apartade A) el Estadc Mexicano, reconoce y garantiza a las
comunidades indigenas, el libre ejercicio de su autonomia; gran parte de los
Acuerdos de San Andrés, del proyecto de iniciativa elaborado por la Comision
de Concordia y Pacificacion (COCOPA) y de la iniciativa presentada por el
Ejecutivo Federal —documentos analizados en el capitulo anterior- logran su

expresion juridica con rango Constitucional en el apartado A) del articulo 2o.

Apartado A. Como estableci en parrafos anteriores, la estructura de las
garantias contempladas en el Apartado A, del articulo 2° Constitucional, el
papel del Estado, es de vigilante gque garantice el ejercicio de la autonomia
indigena, en el marco constitucional, es decir, sera el vigilante de que ningln
organo ni el mismo obstruyan el libre ejercicio de las garantias reconocidas en

este apartado.

Las declaraciones mediante los cuales el Estado garantizara el ejercicio de la
autonomia en las Comunidades Indigenas, y en particular las garantias
establecidas en el Apartado A) del articulo 2° Constitucional, son:
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1) Tomar en cuenta las instituciones, usos y costumbres de las

Comunidades Indigenas, para determinar:

Sus formas de organizacién interna en los ambitos social,
econdmico, politico y cultural.

Solucién de conflictos internos.

Eleccion de autoridades, de acuerdo con sus normas.
procedimientos y practicas tradicionales. incluyendo a las mujeres
en condiciones de equidad frente a los varones.

Eleccion de representantes ante los ayuntamientos, en los

municipios con poblacion indigena.

Asimismo, garantizar:

La conservacion y mejoramiento de su habitat.

Su pleno acceso a la jurisdiccién del Estado tomaran en cuenta
sus costumbres y especificidades culturales.

La preservacion de sus lenguas, conocimientos e identidad.

El acceso a la propiedad y tenencia de la tierra establecidas en la

Constitucion.

2) Establecer en el marco legal de las entidades federativas, las

caracteristicas de libre determinacion y autonomia que mejor expresen

las situaciones y aspiraciones de cada Comunidad Indigena.

El propio marco legal, sera en gran medida, el instrumento del Estado, para

garantizar el ejercicio de la autonomia de las Comunidades Indigenas.

Medio de Defensa

El medio de defensa y proteccion de las garantias contempladas en el apartado
A del articulo 2° es el Amparo; considerando que, historicamente las
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Constituciones Liberales Burguesas de Derecho, surgidas del sigio XVill tienen
sustento en la proteccion de garantias individuales, relacionadas directamente
con la libertad y la propiedad, como sefalé en parrafos anteriores.

Para corroborar la tesis que hago en el parrafo anterior, basta analizar los
principios que rigen el juicio de amparo, que son:

1) Principio de Supremacia Constitucionai
2) Principio de Instancia de Parte Agraviada
3} Principio de Agravio Personal y Directo
4) Principio de Definitividad

5) Principio de Prosecucion Judicial

6) Principio de Estricto Derecho y

7) Principio de relatividad de la sentencia

De los anteriores principios, los que mas luz nos dan en relacion a la
factibilidad del juicio de Amparo, como un medio eminentemente protector de
garantias individuales, son las relativas a la instancia de parte agraviada y al
agravio personal directo.

Principic de Instancia de Parte Agraviada:

El articulo 4° de la Ley de Amparo, en relacion con la Fraccion 12 del articulo
107 Constitucional, sefialan que el Juicio de Amparo, exclusivamente podra
promoverse a instancia de parte, es decir, la instauracion del juicio de amparo
no sera de oficio, en virtud de que necesita que una persona fisica le haga la

peticion de Amparo.

“Parte agraviada es la persona que teniendo la calidad de gobernada,
resiente en su esfera juridica los efectos de un acto de autoridad. Para
que el Juicio de Amparo se inicie, se requiere que la persona afectada
pro ese acto, promueva la demanda respectiva, siendo esa una de las
caracteristicas del Amparo como medio de contro! constitucional por
organo judicial.

La parte agraviada en el Amparo, siempre es un sujeto que tiene I3
condicion de gobernado. siendo gobernado la persona cuya esferz de
derechos puede ser afectada por actos de autoridad Cuando se
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actualiza esa lesion, se estara ante un agraviado, quien al entablar la
demanda de Amparo, adquiere la condicidbn de quejoso, si el
agraviado no promueva la  demanda de garantias, entonces
permanecerd en la condicion de agraviado. pero si entabla la
demanda para dar cabida al juicio, se convertira en quejoso”.

Este principic del Amparo, se adecua perfectamente a la estructura del Estado
Liberal Burgués de Derecho, caracterizado por el individualismo y la necesidad
de garantizar los derechos propios de cada individue como su libertad, su

propiedad v su seguridad juridica.

Principic de Agravio Personal v Directo

Este principio. previsto por los articulos 4° de la Ley de Amparo y 107 Fraccion |
de la Constitucion, se refiere a que el promoverte sea quien haya sufrido de
manera directa el perjuicio o violacién en sus garantias individuales, solo asi

sera procedente el Amparo.

Al respecto, el Maestro Alberto del Castillo del Valle, sefiala que:

“Para que el Amparo prospere, es menester que el quejoso acredite
gue el acto reclamado existe; que ese acto lo lesiona en su patrimonio;
y que, ademas, esa lesion tiene una relacion inmediata con maotivo del
surgimiento del propio acto. o que implica la presencia del principio de
la existencia de un agravio personal y directo”.

Por su parte, fa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha emitido su criterio,
corroborando que las garantias individuales de los indigenas podran ser
protegidas mediante juicio de Amparo, claro, por la propia estructura de la
garantia y los principios del Juicio de Amparo, solo lo podra promover el
indigena que se sienta directamente afectado en su esfera juridica, descartando
expresamente la posibilidad de que comunidad indigena, interponga este
mecanismo de proteccion. Tal como lo prevé la siguiente Tesis Aislada:

Instancia: 2a. Sala Epoca: 9a. Epoca

Localizacion: Novena Epoca Instancia: Segunda Sala Fuente: Semanario Judicial de
la Federacién v su Gaceta Tomo: XVI. Noviembre de 2002 Tesis: 2a. CXLI/2002

Pagina: 455 Materia: Constitucional. Comun Tesis aislada.

" Del Castillo det Valle. Alberto. “Primer curso de amparo™ Editorial Edal. México. 1998. pag 56,
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Rubro: REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE DERECHOS DE LOS
INDIGENAS. CARECE DE INTERES JURIDICO UNA COMUNIDAD INDIGENA
PARA RECLAMAR EN JUICIO DE AMPARO EL PROCESO RELATIVO.

Texto: El interés juridico para promover el juicio de amparo en contra de un
proceso de reformas a la Constitucion Federal, debe derivar directamente de
los efectos que produzca en la esfera juridica del quejoso la vigencia de los
nuevos preceptos, al ser éstos los que pueden producirle un menoscabo. En
ese sentido, cabe concluir que el juicio de garantias promovido por una
comunidad indigena en contra del referido procesc en materia de derechos de
los indigenas es improcedente, al no surtirse el presupuesto de afectacion a su
interés, pues en los articulos constitucionales reformados se prevé una serie de
derechos en su favor. como garantias minimas gue deben cumplirse. asi como
de acciones y obligaciones que deben ser realizadas por la Federacién. ios
Estados y los Municipics, en sus respectivos ambitos de competencia, para
promover la igualdad de oportunidades de los indigenas, eliminar practicas
discriminatorias, asegurar la vigencia de sus derechos, promover su desarrollo
integral y abatir las carencias y rezagos que padecen, lo que lejos de
perjudicarlos los beneficia, por lo gque el perjuicio relative no puede derivar de la
manera en que el Organc Reformador de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos decidio proteger a la poblacion indigena, toda vez
que el Constituyente establecié la posibilidad de adicionar o reformar la propia
Ley Fundamental a través de las instituciones representativas de la voluntad de
la Nacién Mexicana, sin dar intervencién directa al pueblo, esto es, no se prevé
medio de defensa alguno para impugnar el contenido de una modificacion
constitucional, ya que ello atentaria contra el sistema establecidoc. Asimismo, la
falta de interés juridico queda evidenciada con el hecho de que ante una
hipotética sentencia que otorgara la proteccion constitucional contra el proceso
de reforma constitucional en materia indigena, se ocasionarian perjuicios a la
comunidad indigena quejosa en vez de beneficios, ya que no le serian
aplicables las normas constitucionales que establecen derechos en su favor,
pues en atencién al principio de relatividad que rige las sentencias de amparo,
en términos de lo dispuesto en los articutos 107, fraccién I, de la Constitucion
Federal y 76 de la Ley de Amparo, sus efectos no podrian ser los de obligar al
Organo Reformador de la Constitucién a reponer el proceso de reformas a la
propia Carta Magna, porque con ello se darian efectos generales a la
ejecutoria, en contravencién al principio aludido.

Precedentes: Amparo en revision 123/2002. Comunidad Indigena de Zirahuén,
Municipio de Salvador Escalante, Michoacan. 4 de octubre de 2002. Cinco
votos a favor de los resolutivos; mayoria de tres votos en relacion con las
consideraciones. Disidentes: Juan Diaz Romero y Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.
Ponente: Mariano Azuela Guitrén. Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor
Poisot. Nota: Conforme al articulo 192, segundo parrafo, de la Ley de Amparo,
esta tesis no es apta para integrar jurisprudencia.
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Apartado B del articulo 2° Constitucional (Derechos Sociales).

Estructura de los Derechos Sociales

Como sefalé en parrafos anteriores, la estructura de las garantias sociales, se
basan en que el Estado. una vez que declara el derecho a proteger, también
establece la accion correspondiente mediante la cual otorgara al destinatario de
la norma: las condiciones para el ejercicio del derecho, en otras palabras, el
Estado una vez que enuncia el derecho social. debera sefialar su obligacién y

su forma de intervencidn. a fin de protegerio.

Laos Derechos Sociales son producto de luchas no solo por medio del pueblo
sino, para el pueblo. Un Estado Social de Derecho, se fundamentaria no solo
en garantias individuales, sino en garantias que protegieran a grupos
vulnerables: campesinos, obreros, etc., cuya principal garantia seria la

igualdad.

La Constitucidon Mexicana de 1917, seria la primera en proteger los derechos
sociales, expresamente con articulos como el 3°, el 27 y el 123.

Derechos Sociales contenidos en el Apartado B, del Articulo 2°

Constitucional.

El apartado B, el papel del Estado, es distinto, se requiere de un Estado activo,
gue no solo propicie las condiciones para el ejercicio de las garantias
indigenas, sino que ademas proporcione las estructuras, medios, y programas
necesarios para que la garantia otorgada, no quede en un ambito declarativo,
por el contrario, que el gjercicio de la garantia sea efectivo.

Apartado B. Este Apartado se caracteriza por establecer cuales seran los

mecanismos con los que el Estado, cumpliré sus obligaciones frente a las
Comunidades Indigenas. Es decir, las politicas, programas e instituciones que
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promuevan la igualdad de oportunidades, garanticen la vigencia de los

derechos vy el desarrollo integral de los pueblos indigenas.

El siguiente cuadro, senala expresamente la obligacion del Estado y el

mecanismo mediante el cual se obliga a proteger la garantia social,

contemplados en el Apartado B, articulo 2° Constitucional.

Obligacion del Estado frente a
las Comunidades Indigenas

s Impulsar el desarrollo regional de
las zonas indigenas

e« Garantizar e incrementar los

niveles de escolaridad,
favoreciendo la educacién
bilingle e intercultural, la

alfabetizacién, la conclusién de
educacién basica, la capacitacion
productiva y la educacién media
superior y superior.

s Asegurar el acceso efectivo a los
servicios de salud.

e Mejorar las condiciones de las

comunidades indigenas y sus
espacios de convivencia |y
recreacion

« Propiciar la incorporacion de las
mujeres indigenas al desarrollo

Mecanismo de proteccion al
derecho de las Comunidades
Indigenas.

+ Agignaciones presupuestales

que las Comunidades
administren para fines
especificos.

« Establecer sistema de becas

para los estudiantes indigenas
en todos los niveles.

Desarrollar programas
educativos de contenido
regional que reconozcan la
herencia cultural de los pueblos

« Ampliacion de la cobertura del

sistema nacional.
Aprovechamiento de la medicina
tradicional

Programas de alimentacion para
poblacion infantil

* Acciones que faciliten el acceso

al financiamiento publico vy
privado para construcciéon vy
mejoramiento de vivienda,
Ampliacion de cobertura de
servicios sociales basicos.

Proyectos productivos,
proteccion de su  salud,
otorgamiento de estimulos para
favorecer su educacion y
participacion en la toma de
decisiones de la vida
comunitaria.
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« Extender la red de
comunicaciones que permita la
integracién de las comunidades

e Apoyar las actividades
preductivas y el desarrolio

e Construccion y ampliacion de

vias de comunicacion vy
telecomunicacion

Acciones tendientes a la
suficiencia de sus ingresos

econdtmicos.

Aplicacién de estimulos para las
inversiones publicas y
privadas que propicien creacion
de empleos

Incorporacion de tecnologias
para incrementar su propia
capacidad productiva y acceso
equitativo a los sistemas de
abasto y comercializacion.

sustentable,

« Proteccién a migrantes de los s Acciones para garantizar los
pueblos indigenas, tanto en el derechos laborales de los
territorio nacional como en el jornaleros agricolas.
extranjero Mejorar las condiciones de

salud de las mujeres.
Programas especiales de la
educacion y nutricién a nifios y
jovenes de familias migrantes.
Velar por el respeto de sus
derechos humaos y promover la
difusion de sus culturas.

En este derecho, no se
establece el mecanismo para su
proteccion.®

« Consultar a los pueblos indigenas
en la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo y de los
estatales y municipales, y en su

caso, incorporar las
recomendaciones y propuestas
gue realicen.

En conclusion la estructura de las garantias sociales, y el papel que juega el
Estado, consiste en su obligacion de llevar a cabo acciones encaminadas a que
el destinatario de la garantia, efectivamente goce de ésta. En otras palabras, si
el Estado, solo hiciera una declaracion de garantias sin establecer los

" Considero que el motivo por el cual este derecho no estd protegido. es porque nuestra Constitucion
Federal. no contempla mecanismos de participacion ciudadana. como el plebiscito. referéndum e
iniciativa popular.
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mecanismos mediante los cuales va a intervenir, este derecho no podria ser

ejercido por el destinatario.

Medio de Proteccion

Por la naturaleza y estructura de los derechos sociales. el juicio de amparo no
es el medio de proteccion aplicable: como ha quedado expuesto en el apartado

anterior. es un mecanismo de proteccion exclusivo de garantias individuales

Por lo que refiere a las Controversias Constitucionales en materia indigena
interpuestas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; como
consecuencia de la entrada en vigor de la reforma del 14 de agosto de 2001,
como se expondra en breve; todas las citadas Controversias, fueron resueltas
como improcedentes.

Por el momento, puedo adelantar que derechos sociales contenidos en el
apartado B, del articulo 2°, se encuentran actualmente desprotegidos; tal como
lo expondré al final de este Capitulo.

B) LA DESPROTECCION DE LOS DERECHOS SOCIALES
CONTEMPLADOS DEL ARTICULO 2° CONSTITUCIONAL
DERIVADOS DE LA AUSENCIA DE MEDIOS JURIDICOS PARA
SU PROTECCION.

Ley de la Comisién Nacional para el Desarrolio de los Pueblos Indigenas.

La creacion de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas y su Ley reglamentaria tienen como fin, ejecutar las acciones, planes
y politicas encaminadas proteger los derechos sociales, establecidos en el
Articulo 2° Constitucional, sin embargo, es necesario analizar en farma integral
el Contenido del marco normativo de la Comision; asi como su funcionamiento

a fin de evaluar la situacion y el alcance real de los derechos indigenas.
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En el marco juridico mexicano encontramos la existencia de una Comisién
Nacional para el desarrollo de los Pueblos Indigenas, generada como resultado
de la reforma Constitucional en la materia, del analisis de la Ley que la
sustenta, podemos mencionar:

Naturaleza juridica.- El articulo 1°, define la naturaleza juridica de la Comision.
como organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal. En
consecuencia. cuenta con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia

operativa. técnica, presupuestal y acministrativa.

Objeto de la Comision.- Determina el objeto de la Comision, en el articulo 2°,
que basicamente consiste en instrumentar los mecanismos gue garanticen los
Derechos de los pueblos indigenas. asi como su desarrollo integral y
sustentable, de conformidad con el articulc 2° de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; mediante la orientacién, coordinacion, promocion,
apoyo, fomento, seguimiento y evaluacion de programas, proyectos,
estrategias y acciones publicas.

El articulo 2° sefala un catélogo de funciones consistentes en:

1. Ser instancia de consulta para la formulacion, ejecucion y evaluacion
de los planes, programas y proyectos que las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal desarrollen en la
materia;

Il. Coadyuvar al ejercicio de la libre determinacion y autonomia de los
pueblos y comunidades indigenas en el marco de las disposiciones
constitucionales;

lll. Realizar tareas de colaboracion con las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal, las cuales deberan consultar a la
Comision en las politicas y acciones vinculadas con el desarrolic de
los pueblos y comunidades indigenas; de coordinacion con los
gobiernos de las entidades federativas y de los municipios; de
interlocucion con los pueblos y comunidades indigenas, y de
concertacion con los sectores social y privado;

IV. Proponer y promover las medidas que se requieran para el
cumplimiento de lo dispuesto en el apartado B del articulo 20. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

V. Evaluar las politicas publicas y la aplicacion de los programas,
proyectos y acciones gubernamentales que conduzcan al desarrolic
integral de dichos pueblos y comunidades;
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V1. Realizar investigaciones y estudios para promover el desarrolio
integral de los pueblos indigenas;

VIl. Apoyar los procesos de reconstitucion de los pueblos indigenas

VIil. Coadyuvar y, en su caso, asistir a los indigenas que se lo soliciten
en asuntos y ante autoridades federales, estatales y municipales;

IX. Disefiar y operar, en e! marco del Consejo Consultivo de Iz
Comision. un sistema de consulta y paricipacion indigenas,
estableciendo los procedimientos técnicos y metodoldgicos para
promover |z participacion de las autoridades. representantes y
comunidades de los puebles indigenas en la formulacion. ejecucion y
evaluacion de los planes y programas de desarrollo:

X. Asescrar y apovar en le matena indigena a las instituciones
fecerales. asi como 2 los estados, municipics y a las organizaciones
de los sectores social y privado que lo soliciten;

Xl. Instrumentar y operar programas y acciones para el desarrollo de
los pueblos indigenas cuande no correspondan a las atribuciones de
otras dependencias ¢ entidades de la Administracién Publica Federal
o en colaboracion, en su caso. con las dependencias y entidades
correspondientes;

XIl. Participar y formar parte de organismos, foros e instrumentos
internacionales relacionadas con el objeto de la Comisién;

Xill. Desarrollar programas de capacitacién para las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, asi como para las
entidades federativas y municipios que lo soliciten, con el fin de
mejorar-la atencion de las necesidades de los pueblos indigenas;

XIV. Establecer acuerdos y convenios de coordinacion con los
gobiernos de las entidades federativas, con |a participacién que
corresponda 2 sus municipios, para llevar a cabo programas,
proyectos y acciones conjuntas en favor de los pueblos y
comunidades indigenas;

XV. Concertar acciones con los sectores social y privado, para que
coadyuven en la realizacion de acciones en beneficio de los indigenas;

XVI. Establecer las bases para integrar y operar un sistema de
informaciéon y consultz indigena, que permita la mas amplia
participacion de los pueblos, comunidades, autoridades e instituciones
representativas de éstos, en la definicion, formulacion, ejecucion y
evaluacion de los programas, proyectos y acciones gubernamentales;

XVIl. Ser instancia de consultz para las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal con el fin de formular el proyecto de
presupuesto consolidado en materia de desarrolio de los pueblos y
comunidades indigenas a incluir en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion de conformidad con lo dispuesto en el articulo 20. de la
Constitucion Federal;

XVIil. Publicar un informe anual sobre el desempefio de sus funciones
y los avances e impacto de las acciones de las dependencias y
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entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal, estatal y
municipal en materia de desarrolio de los pueblos indigenas, y

XIX. Las deméas que establezcan las disposiciones legales aplicables.

La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, esta

obligada a publicar un informe, sobre el desempefo de sus funciones y los

avances e impacto de las acciones de las dependencias y entidades

paraestatales de la Administracion Publica Federal, estatal y municipal en

materia desarrolio de los pueblos indigenas. En su ultimo informe publicz sus

avances de 2001 a 2003. Dentro de sus avances significativos, figura su

intervencion en temas como:

Uso optimo de los recursos presupuestales,
Infraestructura social basica,

Desarrollo social,

Desarrollo Académico de jovenes indigenas,
Promocion y fomento de la Diversidad cultural
Promocioén de Justicia

Asuntos Internacionales

Por ser el tema que me ocupa, me dirijo al rubro “Promocion de Justicia”; en el

cual se ha trabajado en pro del acceso a la jurisdiccion del Estado y respeto a

los derechos indigenas.

“Entre 2000 y 2003 se llevaron a cabo importantes acciones
encaminadas a posibilitar la vigencia del estado de derecho a favor de
los indigenas, entre las cuales destacan la coordinacion
interinstitucional para facilitar la presencia de traductores en los
procesos. la excarcelacién de presos indigenas: los peritajes
antropologicos para acreditar usos y costumbres en juicio y la
capacitacion y promocion en materia de derechos, para impulsar la
autodefensa juridica de los pueblos y las comunidades.

Se fortalecid la coordinacion interinstitucional con la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, el Instituto Federal de Defensoria
Publica, la Procuraduria General de la Republica, la Secretaria de
Seguridad Publica y el Instituto de la Judicatura Federal, mediante la
busqueda de nuevos acuerdos en el marco de la transversalidad, par
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que éstas asuman responsabilidad en torno a los derechos de los
pueblos indigenas.”

Sin embargo, considero que las actuales competencias de la Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Puebles Indigenas, son limitadas; por lo que
es necesario ampliar sus facultades. Para la realizacion de acciones tendientes
a garantizar los derechos sociales enunciados en el Apartado B del articulo 2°
constitucional. es impertante también reconocer que debido a la estructura de
esta Comision asi como al poco desarrolio de la propia Ley que la regula
estamos en presencia ge un Organo administrativo susceptible de una mejora
que nos permita garantizar al 100% los derechos sociales senalados en el
Apartado B del 2° Constitucional, con el objeto de otorgarle mayor certeza
juridica al grupo social vulnerable, en este caso, los pueblos indigenas.

El pleno acceso a la jurisdiccion del Estado y la proteccién de los derechos
indigenas, requiere ampliar las competencias de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas. En el plano real, los derechos de las
comunidades indigenas, son muy vulnerables, por lo tanto su proteccion
limitada. Lo anterior, se puede advertir en las Controversias Constitucionales,
en materia indigena, interpuestas ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en el afio 2004, las cuales fueron resueltas como improcedentes.

"= Acciones de Gobierno para el Desarrolio Integral de los Pueblos Indigenas 2001-2003. Comision
Nacional para ¢l desarrolio de los Puehlos Indigenas. 1" Edicion. México. 2004, pag. 64.
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Integracion de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos

Indigenas

Junta de Gobierno

Director General

Consejo Consultivo

Funcién: Organo de

Funcién: Organo de !

| Funcion: Consejo

Consultivo

| Gobierno

Integracién:

! Administracion

' Designacioén:

Integracion:

- Presidente de la Junta

*

Sera designado y
removido por el
Presidents de la |

| Representantes de los
pueblos indigenas

| Republica
- Secretarios de: j Il Representantes de
o Gobernacion instituciones
e Hacienday académicas de
Crédito Publico investigacion
Economia nacionales,
Desarrollo Social
Medio Ambiente y Il Representantes de
Recursos organizaciones sociales
Naturales que ftrabajen con las
comunidades indigenas
e Agricultura,
Ganaderia, IV Los integrantes de las
Desarrolio Rural, Mesas directivas de las
Pescay Comisiones de Asuntos
Alimentacion Indigenas de ambas
» Comunicaciones Camaras del Congreso
y Transportes de la Unién y
= Contraloria y
Desarrollo
Administrativo
s Educacion V Un representante por
Publica cada uno de los
= Salud gobiernos de las
e Trabajoy entidades federativas en
Prevision Social las que estén asentados
+ Reforma Agraria pueblos y comunidades
indigenas. ***
- Director General de la
Comisién™

* Elegido por el Ejecutivo
** Solo con derecho a voz

*** | os integrantes a que se refieren fas fracciones | g 1l seran nombrados de conformidad con
Iz reglamentacion que expida Iz Junta de Gobierno, debiendo garantizarse su legitima

representatividad

111




Deficiencias de la integracién de la Comision Nacional para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas.

Considero que la principal deficiencia de la Comisién, en cuanto a su
integracion radica en la falta de representatividad de las comunidades
indigenas. Me parece un contrasentido que el Organo que por excelencia
velara por libre ejercicio de los derechos indigenas, contemplados en el articulo
2° Constitucionai. esté integrado en su Junta de Goebiernc basicamente por

Secretarios de Estado y sin represeniantes indigenas.

Dentro de las atribuciones de la Junta de Gebierno. destaca el Definir los
criterios, prioridades y metas de la Comision. asi como, decidir el uso y destino
de los recursos autorizados y la aplicacion de ingresos. Considero que son
aspectos de vital importancia en los cuales deben también tener voz y voto los

representantes indigenas que integran el Organo de Consulta.

Por lo que se refiere al Director General, quien es designado y removido por el
Presidente de la Republica, considero que por la importancia del cargo, éste
debe ser avalado por los miembros del Organo de Consulta, es decir, que el
Ejecutivo proponga al Director General y los miembros del Organo de Consuita,

lo ratifiquen.

Deficiencias de las facultades de la Comision Nacional para el Desarrolio
de los Pueblos Indigenas.

Como expondré en el Capitulo siguiente, las deficiencias en las facultades de la
Comision, pueden resolverse, si cambiamos su naturaleza y dotamos a la
Comision de las facultades propias de un Organo Constitucional Auténomo,
gue como senalé en el Capitulo | de este trabajo, son aquellos 6rganos de
naturaleza juridica, derivados de una Ley Constitucional Primaria, que ejerce
una competencia de forma auténoma y cuya finalidad es la proteccion y
vigilancia de Decisiones Politicas fundamentales y areas estratégicas del
Estado.



En virtud de que la materia indigena se ha convertido en una Decision Politica
Fundamental, es necesario un o6rgano que permita vigilar que esa Decision

Fundamental, de caracter social, se cumpla.

Ausencia de medios de proteccion de los derechos sociales en materia
indigena.

Controversias Constitucionales en materia indigena.

La reforma constitucional en materia indigena, ocasiono que distintos
ayuntamientos y municipios se consideraran afectados. por lo cual
interpusieron ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Controversias
Constitucionales.

A continuacién cito algunas de las controversias constitucionales interpuestas
en materia indigena, que se distinguen solo en el rubro, ya que los
razonamientos légico juridicos por los cuales los ayuntamientos y municipios
que figuran como parte actora; consideran verse afectados por la reforma
constitucional en materia indigena, coinciden en que las citadas reformas
“resultan invalidas, toda vez que el procedimiento legisiativo del que derivan,
adolece de serias violaciones al debido proceso por no ajustarse a derechos

previamente reconocides a los pueblos indigenas”

Asimismo, las autoridades demandadas, el acto reclamado, los considerandos
y la resolucion en todas las Controversias Constitucionales que se citan, son

idénticas.

RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 339/2001.
ACTOR: MUNICIPIO DE TLAXIACO, ESTADO DE OAXACA.
RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 347/2001.
ACTOR: MUNICIPIO DE SAN MATEO CAJONOS, ESTADO DE OAXACA.

RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 348/2001.
ACTOR: MUNICIPIO DE SANTA CATARINA IXTEPEJI, ESTADO DE OAXACA.

RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 351/2001.
ACTOR: MUNICIPIO DE CHILAPA DE ALVAREZ, ESTADC DE GUERRERQC.



RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 352/2001.

ACTOR: MUNICIPIO DE TEPALCINGO, ESTADO DE MORELOS.

RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 356/2001.

ACTOR: MUNICIPIO DE ALCOZAUCA DE GUERRERO, ESTADO DE GUERREROQ.

RUBRO: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 357/2001.

ACTOR: MUNICIPIO DE MEZQUITIC, ESTADO DE JALISCO.

AUTORIDAD DEMANDADA:

.

Se le reclama al Congreso de ia Unidn, "concretamente 2 l1a Camara de Senadores, en
“calidad de Camara de Origen”

Se le reclama ai Congreso de la Union, “concretamente a la Camara de Diputados, en
“calidad de Camara Revisora”

Las legislaturas de los estados libres y soberanos de Aguascalientes, Jalisco,
Querétaro, Quintana Roo, Soncra, Tabasco, Coahuila y Michoacan se les reclama,
como parte del proceso "legislativo de las reformas constitucionales”

Las legislaturas de los Estados libres y soberanos de Veracruz, Puebla. Colima,
Aguascalientes, Querétaro, Campeche, Baja California Norte, (sic) Guanajuato,
Durango. Quintana Roo, Coahuila, Jalisco, Sonora, Tlaxcala, Nuevo Ledn, Tabasco,
Nayarit. Michoacan y Chihuahua como partes en el proceso legislativo "de las reformas
constitucionales

Las Legislaturas de “los Estados de Yucatan y Tamaulipas se les “reclama el acto de
omision, consistente en no “gjercitar la facultad que tienen de aprobar o "rechazar las
reformas constitucionales en “referencia, como parte del proceso legisiativo, de
"conformidad con el articulo 135 de la carta magna.

La Comision Permanente del "Congreso de la Union se le reclama el computo "que
realizé con fecha dieciocho de julio del afio en "curso, de los votos emitidos por las
legislaturas “de los estados respecto al decreto de reformas “en materia indigena;

Del "Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, el C. Vicente Fox
Quesada, se le "reclama el decreto de fecha 14 de agosto del afic “"en curso, por virtud
del cual ordené la “"promulgacion y publicacion de las supuestas “reformas
constitucionales que se impugnan a fravés de este juicio de controversia
"constitucional.

ACTO RECLAMADO.- El procedimiento de reformas y adiciones a la constitucion federal, en
materia de derechos y cultura indigena.

CONSIDERANDOS.- Este Tribunal Pleno, ha determinado que la controversia constitucional no
es procedente en contra del procedimiento de reformas y adiciones a la Constitucion, que
establece el articulo 135 de la Constitucion Federal, por virtud de que el articulo 105 del mismo
ordenamiento, no prevé entre los sujetos que pueden ser parte en una controversia al érgano
reformador que lieva a cabo ese procedimiento, ni tampoco los actos que realiza, por lo que no
pueden ser revisados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El criterio anterior se sustentd en las tesis de jurisprudencia J./P. 39/2002 y J./P.

40/2002, pendientes de publicacion, que a la letra sefialan:

"PROCEDIMIENTC DE REFORMAS Y ADICIONES "A LA CONSTITUCION
FEDERAL. NO ES "SUSCEPTIBLE DE CONTROL JURISDICCIONAL. "De
acuerdo con el articulo 135 de la Constitucion “Politica de los Estades Unidos
Mexicanos, el "procedimiento de reformas y adiciones a la "Constitucion no es
susceptible de control "jurisdiccional, ya que lo encuentra en si mismo; "esto
es, la funcion que realizan el Congreso de la "Union, al acordar las
modificaciones, las "legislaturas estatales al aprobarlas, y aquél o la "Comision
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Permanente al realizar el computo de "votos de las legislaturas locales y, en su
caso, la "declaracion de haber sido aprobadas las reformas "constitucionales,
no lo hacen en su caracter “aislado de organos ordinarios constituides, sino "en
el extraordinario de organc reformador de la “Constitucién, realizando una
funcién de caracter “"exclusivamente constitucional. no equiparable a "la de
ninguno de los érdenes juridicos parciales, "constituyendo de esta manera una
funciéon "soberana, no sujeta a ningun tipo de control "externo, porque en ia
conformacion compleja del “érgano y en la atribucion constitucional de su
"funcién, se encuentra su propia garantia.

"Controversia constitucional 82/2001.- "Ayuntamiento de San Pedrc Quiatoni.
Estado de "Oaxaca.- & de septiembre de 2002 - Mayoria de "ocho votos:
votaron en contra Sergic Salvador "Aguirre Anguianc. Mariano Azuela Glitrén y
Juan "N Silva Mezz - Ponente” Oiga Sanchez Cordero de "Garcia Villegas.-
Secretarios: Pedro Albertc Nava Malagon y Eve Laura Garcia Velasco”™.

"CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES "IMPROCEDENTE PARA
IMPUGNAR EL "PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y ADICIONES A "LA
CONSTITUCION FEDERAL. De lo dispuesto por "el articulo 105, fraccion |, de
la Constitucién "Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y de las "diversas
exposiciones de motivos y dictamenes "relativos a las reformas a este precepto
“constitucional, se desprende que la tutela juridica "de la controversia
constitucional es la proteccion "del ambito de atribuciones de los 6rganos del
"Estado que derivan del sistema federal “(Federacion, Estados, Municipios y
Distrito "Federal) y del principio de division de poderes a "que se refieren los
articulos 40, 41, 49, 115, 116 y "122 de la propia Constitucion, con motivo de
sus "actos o disposiciones generales que estén en “conflicto o contrarien a la
Norma Fundamental, lo "cual se encuentra referido a los actos en estricto
“sentido y a las leyes ordinarias y reglamentos, ya "sean federales, locales o
municipales, e inclusive "tratados internacionales. De lo anterior deriva que "el
citado precepto constitucional no contempla “dentro de los 6rganos, poderes o
entidades que "pueden ser parte dentro de una controversia “constitucional, al
argano reformador de la "Constitucion previsto en el articule 135 del mismo
"ordenamiento, pues no se trata de un érgano de “igual naturaleza que aquellos
en quienes se "confian las funciones de gobierno, ademas de que “se integra
por organos de caracter federal y "locales, es a quien corresponde, en forma
"exclusiva, por asi disponerlo la Constitucion "Federal, acordar las reformas y
adiciones a ésta, y "de ahi establecer las atribuciones y competencias "de los
érganos de gobiemo, sin que tampoco, al “referirse el citado articulo 105,
fraccion |, a ™disposiciones generales” comprenda las normas
“constitucionales.

"Controversia constitucional 82/2001.- "Ayuntamientoc de San Pedro Quiatoni,
Estado de "Oaxaca- € de septiembre de 2002.- Mayoria de "ocho votos;
votaron en contra Sergio Salvador "Aguirre Anguianc. Mariano Azuela Gitron y
Juan “N. Silva Meza.- Ponente: Olga Sanchez Corderc de "Garcia Villegas.-
Secretarios: Pedro Alberto Nava "Malagon y Eva Laura Garcia Velasco”.

RESOLUCION.- Es improcedente la presente Controversia Constitucional.

Criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

Ante las mas de sesenta Controversias Constitucionales en materia indigena,
resueltas como improcedentes: La Suprema Corte de Justicia de la Nacion



sesiond en Pleno; por lo que me parece indispensable exponer el criterio de la

Corte, en este tema.

En la sesion previa celebrada el 26 de agosto de 2002, el Ministro Genaro
David Gongora Pimentel, consideré que la Constitucién Federal no regula
ningun medio de control en sede jurisdiccional respecto de procedimiento de

reformas constitucionales, regulado en el articulo 135 Constitucional.

“La Supremz Corte de Justicia de la Nacién no ejerce control respecto
oe |z totalidad de los actos del poder publice. ni es el tnico drgano aue
acttiz. en nombre ge Iz Constitucion

No comparto l2 asimilacion del Organo Reformador con la federacion.
que se realiza para dar procedencia 2 la controversia constitucional en
terminos de! inciso b) de la fraccion | del articulo 105 de Ia
Constitucion Federal”

Considero inexacta dicha asimilacion, porque siguiendo la doctrina
expuesta en el proyectc. existen cuatro ordenes juridicos diferentes en
nuestro sistema: el federal, el esiatal, el del Distrito Federal y el
constitucional; pues bien, tenemos que la funcién que realiza el 6rgano
Reformador no puede introducirse en el orden juridico federal, pues
pertenece pro esencia, al constitucional.

Ciertamente, cuando el articulo 105 de la Constitucion Federal hace
referencia a la federacion, alude a los ¢rganos que actuan dentro del
organo juridico federal, esto es, a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, que son los que ejercen el Supremo Poder de la Federacion,
en términos del articulo 49. Por su parte el Organo reformador que
regula a la Constitucion Federal en el articulo 135, es de composicion
compleja pues se integra por el Poder Legislativo Federal y por los
Poderes Legislativos de las entidades federativas y su funcién excede
2 los ordenes juridicos federal y estadual, pues su misién unica, es
precisamente, la reforma a la Constitucion Federal, actividad que, por
esencia pertenece al orden juridico constitucional .

En esta tesitura, en virtud de que sus actos no pueden validamente
atribuirse a la Federacion en el concepto manejado por la Fraccién |
del articulo 105 de la Constitucion Federal y, ademas, al no formar
parte de la relacion de sujetos en contra de los cuales se pude
promover controversia constitucional, este Alto Tribunal no tiene
atribuciones Eara controlar en esta via los actos del Organo
Reformador."’

E! criterio defendido por el Ministro Genaro Gongora; fue posteriormente
discutido por el Pleno:; concluyendo que los Municipios no se encontraban
incluidos dentro del articulo 105 constitucional y. en consecuencia, éstos no
estaban legitimados para demandar al Organo Reformador. Posteriormente, el

Plenc votd sobre la procedencia o improcedencia del asunto.

" PADROXN GONZALEZ ROSA CRISTINA. Cronica de lus Contros ersias Constitucionales en Materia
Indigena. Tribunal Pleno de Iz Suprema Corte de Justicia de la Nacion. 26 de agosto de 2002.
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Concluy6 la votacion nominal, por mayoria de siete votos, en el sentido de
considerar improcedente la controversia constitucional en materia de

procedimiento de reformas constitucionales.

C) CONSIDERACIONES FINALES

De la exposicion de motivos de la reforma constitucional en materia de
derechos y cultura indigena. se desprende gue la reforma retomé las
demandas plasmadas en los Acuerdos de San Andres: asi como la propuesta
de iniciativa presentada por la Comision de Concordia y Pacificacion y la
iniciativa presentada por el Ejecutivo Federal. Lo anterior quedd plasmado en el

articulo 2° Constitucional.

El articulo 2° Constitucional, se divide en tres partes: conceptos generales,
Apartado A y Apartado B. EI primer apartado, contiene garantias individuales
para los indigenas, cuyo medio de proteccion es el Juicio de Amparo. El
apartado B, contiene los derechos sociales de los pueblos indigenas y no
existe medio de proteccion alguno para estos dereches. De lo anterior concluyo
que los derechos sociales contenidos en el articulo 2° constitucional, Apartado

B, son vulnerables al no existir un mecanismo de proteccion juridica.

Entra en vigor la Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas, a fin de crear la Comisién, con el mismo nombre. Este érgano ha
tenido importantes avances, sin embargo, carece de representacién indigena
real en su integracion y por o que hace a sus facultades, son limitadas.

No existen medios de defensa juridica para los derechos sociales
contemplados en el articulo 2° Constitucional; defecto de la propia estructura
judicial de nuestro pais y del mal disefo de medios de control de la
constitucionalidad; por lo tanto la reforma en materia indigena, se aleja de los
fines sefalados en la exposicién de motivos y dista de resolver la problematica
en materia indigena si no se generan algunos cambios en los mecanismos de
proteccién juridica que se veran en el Capitulo siguiente.
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CAPITULO IV
“PROPUESTA DE MEJORA A LA LEGISLACION EN
MATERIA INDIGENA”

A) REFORMA POLITICO ADMINISTRATIVA PARA FORTALECER
LAS ATRIBUCIONES DE LA COMISION NACIONAL PARA EL
DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS.

Conversién de la Comisiéon en Organismo Constituciona! Auténomo.

De acuerdo a la Ley reglamentaria, el objeto de ia Comisién Nacional para el
Desarrolio de los Pueblos Indigenas es orientar, coordinar, promover, apoyar,
fomentar, dar seguimiento y evaluar los programas, proyectos, estrategias y
acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable de los pueblos vy
comunidades indigenas de Meéxico, atendiendo a lo establecido en el Articulo
Segundo de nuestra Constitucion.

Como expuse en el Capitulo lli, el objetc y por lo tanto las facultades de fa
Comision, son limitadas al ambito consultivo, de promocion y apoyo al desarrollo
de los pueblos indigenas, pero dichas facultades no son suficientes. Si estamos
en el entendido de que la Comision, sera el enlace entre los pueblos indigenas y
su integracion con el resto de los ciudadanos; el medio gue facilite a los indigenas
al acceso a la jurisdiccion del Estado; en consecuencia, una Comision, que no
limite su papel a portavoz de las comunidades indigenas, sino gue actte como

representante de sus intereses y necesidades.

Una de las acciones mas importantes que debemos aplicar para el fortalecimiento
real de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas; es el
cambio de su naturaleza juridica, esta aseveracion, tiene fundamento en dos

factores fundamentales que a continuacion enumerare.
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1.- Modemizacion y adecuacién a la nueva realidad del sistema politico mexicano.

En palabras de Jaime Cardenas:

“Ya no se concibe Ja aportacion del varon de Montesquieu, como la

separacion rigida de funciones y atribuciones, sino como una

distribucién de facultades entre organos del Estado. necesitados todos

ellos de relaciones, controles e intervenciones mutuas y reciprocas.

Por io tanto ios exegetas de Montesquieu deben reformular su teoria y

aplicarla 3 los Sistemas Politicos Contemporaneos. pues en el mundo

entero aparecen 6rganos y enies que no podemos encasillar en los

tres poderes tipicos y tradicionales”.'
Por esta razon si nosowes atendemos a la nuevea realidad politico-juridico-social
de México, que se refleja de 15 afos a la fecha y de manera mas clara en los
ultimos intentos de la sociedad mexicana por implantar un verdadero régimen
democratico, basado en el control del ejercicio del poder con objeto de limitar a los
poderes clasicos, restringir y sujetar al Derecho a otros factores de poder, pero

sobretodo, fortalecer el sustento del derecho social.

En este sentido una via idénea para el fortalecimiento de la mencionada Comisién,
que nos lieve a garantizar los derechos surgidos de la reforma constitucional en
materia indigena de agosto del afio 2001, es la conversion de este organismo en

un verdadero Organo Constitucional Auténomo.

“Una via para concifiar democracia de partidos. poderes tradicionales,
grupos economicos y sociales y democracia, es a través de los
Organos Constitucionales Auténomos. Surgen de la sociedad y de los
partidos, pero no se deben totatmente a ellos y pueden ser capaces de
fiscalizar, transparentar y democratizar la vida politica, siempre y
cuando no se conformen en los cotos cerrados y burocratizados de los
(6rganos) técnicos.”

En este sentido es importante para el fortalecimiento de la Comisién, su
conversidén en un Organo Constitucional Auténomo, bien delimitado. con una
estructura heterogeénea, con una competencia autonoma determinada y con un

rango constitucional necesario para la real atencion del problema indigena que de

manera incompleta pretende solucionar la reforma del 2001.

"CARDENAS GRACIA. Jaime F. »Una Constitucion para fa Democracia. propuestas para un nuey o
orden Constitucional” Ed. UNAN: Meéico. 2000. pag 243,
-~ Ihidem. piag 244,
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2.- E! segundo fundamento y no menos imporiante, para la conversion de la
Comision, en un Organo Constitucional Auténomo, se deriva de! analisis a la
Exposiciéon de Motivos de fa Ley de la Comisién para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas. En donde los legistadores de la Comisién de Asuntos Indigenas, de

manera expresa, sefialan que:

“Se asumd el compromiso. compartidc por todos. con ef
reconocimienic de los indigenas mexicaros. como ciudacanos de
plenos derecnos. asi como |z aceptazicr de la alta significacion
nacional de sus culuras v valores. ¢ fin de amicular z-~o-icsamente
los Derechos de Caracter Cultura! de los Ciucadanos con los
Derechos part.cula“es o€ los grupoes indigenas.™

Otra de las partes importantes para fundamentar la conversion de la Comision en

un Organc Constitucional Auténomo, se derivan de las siguientes aseveraciones:

“Esta reforma constitucional en materia de derechos y cultura
indigenas significa un cambio juridico decisivo para el futuro del pals.
Es un asunto fundamental para la Nacién, en la medida en gue sienta
las bases para conformar un pals verdaderamente incluyente, que
reconoce las diferencias culturales, en el marco de la unidad
nacional”.*

Sin embargo la parte mas importante de esta Exposicion de Motivos es la que

transcribo a2 continuacion:

“...destaca el apartado B de esta propuesta, en el cual se incorpora un
conjunto de acciones de gobiemo que tenen por objetivo, concretar el
compromisoc de establecer un nuevo pacta entre sociedad, gobiermno
federal y pueblos indigenas, tal como o sedalan los Acuerdos de San
Andrés.

Estas acciones tienden a garantizar politicas sociales especificas, de
beneficio directo a las Comunidades Indigenas en lo tocante a la
vivienda, educacion, salud, mujeres y nifios, actividades productivas,
oportunidades economicas, desarrolio regional, desarrollo sustentable
y participacion en el Sistema Nacional de Planeacion.

Para abatir las carencias y el rezago que afectan a los pueblos y
comunidades indigenas. la reforma constitucional establece un
conjunto de accicnes que habran de desarrollar los gobiernos federal,
estatales y municipales, a fin de promover la igualdad ds
oponunidades. elevar las condiciones de wvida de los indigenas y
garantizar la representatividad en los distintos ambitos de gobiemno”

Exposicion de motivos del Provecto de Decretn que reforma diversos aniculos de o Constilucion
Politica de fos Estados Uinidos Mexicanos en materia indigena. (Dictamen de primera leclura). Levisiatora
L\ Segundo Periode Ordinario. 23 de abrii de 2001,

" ldem



Los tres parrafos transcritos con anterioridad, nos dan dos ideas fundamentales.
en primer lugar. siendo que dicha reforma se considera de vital importancia para el
futuro del pais y como un asunto fundamental para la Nacién, es importante la
existencia de un érgano en ef nivel constitucional, que vele por los dos aspectos
fundamentales que trata de proteger la norma. El primero de elios, es el
compromiso asumido por el Gobiermo Federal. para sentar [as bases de un pais
incluyente que tome en cuenta y garantice tos Derechos individuales del secior
indigena. el segundo de ellcs es |la necesidad de generar un 6rgano con las
caracteristicas y autonomia necesarias para sue pueds ser un verdadero motor de
las obligaciones sociales asumidas por el Estadc Mexicano, en el Apartado "B” de

la Reforma.

En segundo lugar y tomando en cuenta que esta reforma debe de significar un
cambio juridico para el futuro del pais, como se asienta en uno de los parrafos de
la exposicion de Motivos, es necesario a partir de la instauracion de la Comision
Nacional para e! Desarrollo de los Pueblos Indigenas, otorgarie la competencia
juridica necesaria para defender y garantizar los derechos individuales y sociales
otorgados a! grupo indigena. De este segundo aspecto, cabe resaltar que la
exposicion de motivos y la reforma constitucional en materia indigena, no genera
de manera expresa los érganos y mecanismo necesarios para la mencionada
protecciéon de los derechos tutelados. Por elio en mi propuesta, ahondaré en la
necesidad de una reforma Jurisdiccional que produzca el verdadero cambio

Juridico en materia de derechos y cultura indigenas.

« Cambio en la Estructura Interna de la Comisiéon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas. (Eleccion de miembros y

facultades)

He mencionado y sustentado en el punto anlerior gue una premisa importante
para fortalecer a la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas. es su conversién a Organo Constitucional Auténomo por lo cual sera
necesario revisar y plantear mejoras encaminadas al cumplimiento de sus
objetivos, no solo en forma declarativa, sino también funcional. atendiendo a los

postulados que he mencionado en e} Capitulo | de esta obra.



Para hacer mas explicitos los cambios necesarios en la estructura de la Comision,
analizaré cada uno de sus érganos internos, detectando fallas y proponiendo

soluciones:

El capitulo lI. de la Ley de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
indigenas, denominado “De los Organos y Funcionamiento de la Comisién
Nacional Para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas”. Senala que la Comision

estara integrada por tres 6rganos con funciones especificas:

A) Junta de Gobierno (6érgano politico o de gobierno)
B) Direccién General (6rgano de administracion)

C) Consejo Consultivo {(6rgano de consulta)

Junta de Gobierno:

En relacién a la Junta de Gobierno la Ley sefala en su articulo 9°, que dentro de

las atribuciones de este organo interno, se encuentran las siguietes facultades:

“Articulo 9. La Junta de Gobiemo, ademas de las atribuciones que le
confiere el articulo 58 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, tendra las siguientes:

|. Aprobar el proyecto de presupuesto anual de Iz Comisién y su
programa operativo anual, a propuesta de su Director General,

1. Definir los critenos, prioridades y metas de la Comision

1. Definir los lineamientos y criterios para la celebracion de convenios
y acuerdos de colaboracion. coordinacion y concertacion con las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal. con
los gobiernos estatales y municipales y con las organizaciones de los
sectores social y privado

IV. Aprobar, sin que se requiera autorizacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico. las adecuaciones presupuestales a fos
programas de la Comisién que no impliquen la afectacion de su monto
total autorizado. recursos de inversion, proyectos financiados con
crédito externo ni el cumplimiento de los objetivos y metas
comprometidos:

V. Decidir el uso y destino de los recursos autorizados y Ja aplicacion
de ingresos excedentes:
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V1. Autorizar {2 apertura de cuentas de inversion financiera;

VI, Auterizar los criterios de distribucion, a propuesta del Director
General, del totat de los recursos adicionales que se aprueben, en su
caso. en el Presupuesto de Egresos de |2 Federacion para el
desarrolio de los pueblos y comunidades indigenas;

VIIl. Aprobar el Estatuto del Servicio Profesional de Carrera, 2
propuesta del Director General de la Comisién:

IX Aprobar, 2 propuesta del Director General de Iz Comision, la

administracion desconcentrada de funciones. programas y recursos;

X Aprocar las disposiciones y criterios pzra racionalizar el gzsto
administrativo v autorizar las erogaciones identificadas como gasto
sujeto a criterios de racionalidad, y

Xi. Aprobar el Estatuto Organico de la Comision.

Con base en el analisis de este articulo; es innegable ef peso politico y de control
que tiene este organo al interior de la Comisidn, de las Fracciones |, Il, V y Vil se
desprende que la Junta de Gobierno tiene las facultades suficientes para definir
los criterios, prioridades y metas de la Comisién, pero no solo €so, sino decidir de
manera discrecional el uso y destino de los recursos autorizados. Este problema
no seria significativo si este érgano politico o de gobierno fuera un érgano
incluyente que diera representacion directa a las comunidades indigenas, a través
de representantes, perc como analizaré a continuacién, la conformacién de este

organo es propia de los érganos existentes en un sistema presidencial.

El articulo 6° de la Ley, sefala que:

I. El Presidente de la Junta, gue serd designado por el Titular del
Ejecutivo Federal de entre sus miembros;

1. El titular de cada una de las sigulentes Secretarias de Estado:
a) Gobemacion;

b} Hacienda y Crédito Publico;

¢) Economia;

d) Desarrollo Social;

e) Medic Ambiente y Recursos Naturales;



f) Agricultura, Ganaderia, Desarrolio Rural, Pesca y Alimentacion:
g) Comunicaciones y Transportes;

h) Contraloria y Desarrollo Administrativo;

i) Educacion Pubiica;

j) Salud;

k) Trabajo y Prevision Social;

) Reforma Agrana’

m) Tunsmo y

UI. El Director General de la Comision, solo con derecho a voz.

En los casos a los que se refiere la traccion (I, cada miembro
propietario contard con un suplente que debera tener un nivel
jerarquico de Subsecretario de Estado. Los integrantes a los gue se
refieren las fracciones { y Il tendran derecho a voz y voto. El Presidente
podra invitar a la persona que considere perlinente en relacion al
asunto a tratar, sélo con derecho a voz.

Como podemos observar, existen dos grandes deficiencias en esta integracion.
Por una lado, todos sus miembros son parte del Ejecutivo Federal, (Secretarios de
Estado, designados por el Presidente de la Republica), y por si no fuera poco el
control del Titular del Ejecutivo sobre este érgano, se manifiesta en que el
Presidente de fa Junta de Gobierno, también sera designado directamente por el

Titular del Ejecutivo Federal, de entre los Secretarios de Estado mencionados.

Esta integracién basada en un modelo puramente presidencialista, y por lo tanto
limitativo de una apertura democratica, es incongruente con la verdadera razén de
la reforma expresada en la Exposicion de Motivos. por los miembros de la
Comisién de Asuntos Indigenas. La mencionada incongruencia radica
especificamente en que como ya mencionamos en lineas anteriores, la reforma en
materia indigena de agosto de 2001, es un asunto fundamental para fa Nacion, en
la medida en que sienta las bases para conformar un pais VERDADERAMENTE
INCLUYENTE que reconoce las diferencias culturales en el marco de la Unidad
Nacional, sin embargo, el drgano de la Comisiéon que da los lineamientos de su
actuacidn, carece de una representacioén indigena, que los incluya y los haga

participes de la solucion de sus problemas especificos, dejando en unos cuantos,
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la discresionalidad de atender o no atender las necesidades de los diversos

grupos indigenas.

Una vez analizadas las principaies deficiencias de esta érgano interno, estamos
en posibilidad de determinar que con objeto de que la Comision funcione como un
verdadero Organo Constitucional Auténomo, es importante que la Junta de
Gobierno. (como organc politico y de gobierno de la Comision), tenga una
integracion plural. basada en la representacion directa de los Pueblos indigenas.
representantes. gue ju~‘c con las instancias Ge gobierno (Ejecutivo Federal)
canalicen de una manera mas objetiva las prioridades de la Comisidn, pero
sobretodo, destinen los recursos de una manera mas homogénea, sin que por ello
se beneficie a una comunidad en especifica, perjudicando al resto de los

interesados.

Propuesta de mejoras a la integracion de la Junta de Gobierno.
La Junta de Gobierno, estara integrada por:

Un presidente de la Junta, gue sera designado de entre los miembros de la junta

por mayoria simple de votos:

Il E! Titular de cada una de las siguientes Secretarias de Estado
A) Secretario de Hacienda y Crédito Publico
B) Secretario de Desarrolio Social
C) Secretario del Medio Ambiente y Recursos Naturales.
D) Secretario Agricultura, Ganaderia, Desarrolio Rural, Pesca y Alimentacion.
E) Secretario de Educacion Publica
F) Secretario de Comunicaciones y Transportes, Salud,
G) Secretario del Trabajo y Prevision Social
H) Secretario de la Reforma Agraria

1) Secretario de Gobemnacion.



Hl  Tres miembros de la Comisién de Asuntos Indigenas de la Cémara de
Diputados.

IV Un representante de las Comunidades Indigenas, por cada Entidad Federativa,
en la que estén asentados Pueblos y Comunidades indigenas. Los medios de
eleccion de estos representantes se regiran con base en los usos y costumbres de
cada Comunidades.

V Los miembros del Consejo Consultivo

VI El Director General de la Comisiédn que tendrd voz y voto, solamente en los

asuntos que se discutan cuestiones de caracter administrativo de la Comision

Direccion General.

La Direccién General de la Comisidon, es el caso tipico del o6rgano de
administracion, que generalmente se le otorga a una sola persona, tal como se

establece en el articulo 11 de la Ley de fa Comision, que a la letra dice:

Articulo 11. E! Director General de la Comisién, ademas de las
facultades y obligaciones que le confiere el articulo 59 de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, tendra las siguientes:

|. Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos respecto del
objeto de la Comision;

Il. Ejercer facuitades de dominio, administracion, pieitos y cobranzas,
aun aquellas que requieran clausuia especial. Tratandose de
cualesquiera actos de dominio, se requerira la autorizacion previa de la
Junta de Gobierno;

. Otorgar, sustituir y revocar poderes generales y especiales con las
facultades que le competan, incluso las que requieran autorizacion o
clausula especial;

V. Formuiar denuncias y querellas y proponer a la Junta de Gobierno
el perdon legal, cuando a su juicio proceda, asi como comparecer por
oficio, al igual que los inferiores jerarquicos inmediatos. a absolver
posiciones en términos de |a ley procesal que corresponda;

V. Ejercitar y desistirse de acciones judiciales. inclusive en materia de
amparo:

VI. Celebrar transacciones en materia judicial y comprometer asuntos
en arbitraje;



Vil. Formular, respecto de los asuntos de su competencia, fos
proyectos de leyes, reglamentos. decretos, acuerdos y o6rdenes del
Presidente de la Republica;

VI. Ejecutar los acuerdos de {a Junta de Gobiemo;

IX. Dar a conocer a la Junta de Gobierno las propuestas del Consejo
Consultive de la Comision:

X. Ejercer el presupuesto de la Comisién con sujecidn a las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

Xi. Suscribir y negociar titulos de crédito. asi come tramitar y obtener
cartas de créditc. previa autorizacion de la Junta de Gobierno
sujetandose a 'as disposiciones legales y administrativas aplicables:

X\l Efaborar y presentar el Estatuto Organico y el Estatuto del Servicio
Profesional de Carrera, para aprobacion de la Junta de Gobierno;
aprobar las Reglas de Operacién y la reglamentacién interna de los
programas sustantivos, ast como sus modificaciones; y expedir los
manuales de organizacién, de procedimientos y de servicios de la
Comision;

XIll. Acordar las condiciones generales de trabajo de la Comision;

XIV. Proporcionar fa informacién que le soliciten los comisarios
publicos;

XV. informar a la Junta de Gobiemno sobre el ejercicio de las facultades
que este articulo le concede, y

XV1. Las que le confieren los ordenamientos aplicables y las demas
que, con fundamento en esta Ley, le delegue la Junta de Gobierno.

De este articulo, se desprende que por las facultades de administracién vy
representacion legal, es indispensable, la existencia de un Director Administrativo,
sin embargo, la deficiencia en las facultades otorgadas a este é6rganoe, radica en
que de acuerdo al citado articulo 11, parrafo VI, el Director General, debe
ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno, sin que se mencione

responsabilidad derivada de la omisién en la ejecucion de dichos acuerdos.

Y por otra parte, serd designado y/o removido por el Presidente de la Republica,
de quien el Director General, dependera.

Propuesta de mejoras a la eleccion y funcionamiento de la Direccién

General.
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Por lo anterior, propongc gue el organo de Direccidn General, sea electo de entre
los miembros de {a Junta de Gobierno, a fin de generar una autonomia real que
convierta la Comisidon en un verdadero Organo Constitucional Autdbnomo, es decir,
eliminando por completo la intervenciédn del Ejecutive Federal en la designacion o

remocion de miembro.

Es decir, el sentido de esta propuesta tiene que ver con gque este érgano. de ahora
en adelante ejerza su competencia. sin |2 intervencién de ninguno de los Poderes

Constituidos del Estado.

En relacion a lo anterior, propongo que el sistema de eleccidn para el Director
General de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos indigenas, sea

el siguiente:

1) Sera electro de entre los miembros de la Junta de Gobierno; con un quérum
para sesionar de dos terceras partes de sus miembros. Mediante el
mecanismo de votacion mayoria simple.

2) El cargo sera rotativo.

3) Estara en funciones, a lo largo de un afo fiscal.

4) Al final de su cargo, debera presentar un reporte de actividades y el

balance general de la Comision.

Asimismo, y como parte de la propuesta de mejora, sera necesario que el Director
General, tenga responsabilidad politica y juridica, en caso de no de ejecutar los
acuerdos de la Junta de Gobierno; con base en el Titulo Cuarto, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sobre responsabilidad de servidores

publicos.

Consejo Consultivo.

Ei Consejo Consultivo. actualmente se integra de la siguiente manera:

Articulo 12. La Comisidn contara con un Consejo Consultivo,
integrado par:



i. Representantes de los pueblos indigenas, de conformidad con las
disposiciones legales aplicables derivadas del articulo 2o0. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

Il. Representantes de instituciones académicas y de investigacion
nacionales, especialistas en materia indigena;

. Representantes de organizaciones sociales que trabajen con las
comunidades indigenas.

IV. Los integrantes de Jas mesas directivas de las Comisiones de
Asuntos indigenas de ambas Camaras dei Congreso de la Union, y

V. Un representanie por cada uno de los gobiernos de las entidades
federativas en i2s oue estén asentados pueblos y comunidades
indigenas.

Los integrantes a que se refieren las fracciones | 2 Il ser&n nombrados
de conformidad con la reglamentacién gue expida la Junta de
Gobierno, debiendo garantizarse su legitima representatividad.

En fa composicion del Consejo siempre habrd mayoria de
representantes indigenas.

De la lectura del articulo citado, encuentro algunos aspectos susceptibles de
mejora; en primer lugar, encontramos que en este Consejo, si existe una
representacion directa de pueblos indigenas, lo cual en principio resulta positivo, si
no tomamos en cuenta que en la toma de decisiones este Consejo es inexistente,
ya gue como se desprende del Articulo 13 de la Ley de la Comision; el Consejo,
solamente podra opinar, hacer propuestas a la Junta de Gobierno y al Director
General, sobre politicas, programas y acciones publicas para el Desarrolio de los
Pueblos Indigenas, sin que exista disposicion que obligue a la Junta de Gobierno
a dar tramite a estas peticiones u observaciones y mucho menos que contemple la
responsabilidad de los miembros de la Junta al no atender las solicitudes del

Consejo Consultivo.

Por lo anterior, es necesario que la representacién indigena, szlga de este
Consejo Consultivo, para pasar a formar parte de la Junta de Gobierno u drgano
politico; otorgandole a esta representacion indigena, derecho de voz y voto en
todos los asuntos que trate la Junta de Gobierno. De esta manera, debemos
generar un Organo Consultivo que se convierta en un verdadero 6rgano técnico
que aparte de proponer programas y acciones publicas en materia indigena a la

Junta de Gobierno le proporcione la informacion y los analisis necesarios en la
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materia; que le permita a la Junta de Gobierno, tomar decisiones mejor
informadas, provocando con esto, soluciones reales a las problematicas que se

presenten en materia indigena.

Para llegar a la correcta construccion de este érgano técnico, debemos tomar en
cuenta dos aspectos; por una parte lo relativo a la forma de eleccidon y requisitos
necesarios para ser miembro del mencionado Consejo y por otra parte, otorgar
representacidon a este Consejo en la Junta de Gobierno. no solamente con voz,

sino con voto.

Propuesta de mejoras a la integracion, eleccién de sus miembros y

funcionamiento del Consejo Consultivo.

La propuesta de mejora en este sentido, se centra en su conversion a un 6rgano

realmente técnico, para ello debera integrarse por 11 Consejeros; de los cuales:

a) 3 miembros seran especialistas en materia legisiativa y seran propuestos por la

Comisién de Asuntos Indigenas de la Camara de Diputados.

b) 3 miembros que seran parte de las Organizaciones Sociales gue trabajen con
las Comunidades Indigenas y gque seran propuestos por las mismas

Organizationes Sociales.

c) 2 miembros serdn reconocidos academicos o investigadores sociales,
vinculados a la materia indigena; y seran propuestos por el Rector de la
Universidad Nacional Autdonoma de México.

d) 2 Consultores en materia juridica, propuestos por el Director de la Facultad de

Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México.

e) 1 Consultor en materia de finanzas publicas, propuestos por los Institutos y

Colegios de Administradores y Contadores.



Los 11 consejeros, seran propuestos a la Mesa Directiva de fa Camara de
Diputados y seran ratificados por el Pleno de la Camara de Diputados, por

votaciéon de mayoria simple.

De los 11 miembros del Consejo Consultivo, uno de sus integrantes, sera electo
Presidente por los propios miembros del Consejo, mediante una votacion de

mayoria simple.

Dantro de las facultades que se dotar2 al Presidente del Consejo Consultivo. sera
la de voz y voto en la toma de decisiones que se da al interior de la Junla de

Gobierno.

B) REFORMA JURIDICA PARA PROTEGER LOS DERECHOS
SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL ARTICULO 2°
CONSTITUCIONAL.

La segunda parte de mi propuesta de mejora a la legislacién en materia indigena,
se vincula en forma directa, ya no solo con el area politico-administrativa, sino con

el area jurisdiccional.

Como he citado en varias ocasiones, la reforma Constitucional en Materia
indigena de agosto de 2001, contempla Derechos de los indigenas, los cuales,
como mencioné en el Capitulo anterior, pueden ser individuales o colectivos.
Como también analicé, tos Derechos individuales con templados en esta reforma,
son susceptibles de ser garantizados a través del Juicio de Amparo. Sin embargo,
por la propia estructura de los derechos colectivos, en la cual la obligacion del
Estado es "una obligacion de hacer”, no existen medios juridicos destinados a la

proteccion estos Derechos.

Es decir, en la reforma en materia indigena, si bien se listd un catdlogo de
Derechos sociales, éste no fue acompanado de un medio de proteccion. Cabe
recordar., que los intentos por proteger los derechos sociales. mediante los

mecanismos de Control como las Controversias Constitucionales a que hace



alusion el articulo 105 Constitucional, fueron resueltas como improcedentes, por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.®

Por io tanto y con el Unico objeto de enriquecer la reforma en materia indigena de
2001, a continuacion desarrollaré la necesidad de generar una reforma judicial.
mediante la cual se faculte a la Comision como sujeto legitimado para la
interposicion de Controversias Constitucionales, e incluso de Acciones de

Inconstitucionalidad en Materia indigena.

Les medios de control mencionados en el parrafo anterior, son producto de una
reforma constitucional, de fecha 31 de diciembre de 1994, que transforma el
ambito judicial en nuestro pais, esta reforma constitucional implicé cambios en
ta conformacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion: la creacion del
Consejo de la Judicatura Federal, reformas procedimentales relacionadas con
el juicio de amparo, reformas relacionadas con el ministerio publico, asi como
los poderes judiciales de las entidades federativas. Dentro de esta reforma se
genera un parteaguas en relacion a los medios de control de la
constitucionalidad, que hasta antes de diciembre de 1994, se limitaban al Juicio
de Amparo, en sus dos vertientes principales (directo e indirecto). A través de la
reforma de 1994, se generan dos nuevos medios de control de la
constitucionalidad. El primero de ellos denominado Controversias
Constitucionales, destinado a verificar la correspondencia entre actos de un
Organo Constituido del Estado y la Constitucion Politica del mismo, asi como la
constitucionalidad de los actos de los Organos Constituidos, por otro lado, se
genera un segundo medio de Control de la Constitucionalidad, denominado
Acciones de Inconstitucionalidad, cuyo objetivo principal es verificar la

Concordancia entre una norma de caracter general y la Constitucion.

La creacion de estos dos medios de confrol, ha representado un avance
significativo en la modernizaciéon de nuestro sistema judicial. que durante 150
anos, baso su sistema de control de la constitucionalidad, Gnicamente en el

juicio de amparo.

“ Subre este tema. » éase el Capitulo HI. pags. 113 -117 de esta obriw



Sin embargo, debidc también a esos 150 anos de “amparizacion® ios nuevos
medios de control (Controversias Constitucionales y Acciones de
Inconstitucionalidad) surgen llenos de vicios y estructuralmente pensados con

base en los principios del Juicio de Amparo.

Lo anterior se refleja claramente en el principio personal y directo. legitimando a
los sujetos a través del principio de parte agraviada y no otorgando efectos

genereles a la sentencia.

Menciono lo anterior, con el Unico objeto de seRalar al lector que estos medios
de control, por su naturaleza y fines, no son idéneos para la proteccion de
Derechos Sociales. y que dentro de una Teoria sistematica de control de la
constitucionalidad, los primeros (Controversias constitucionales) estan
encaminados Unicamente a verificar la correspondencia de un Organo
Constituido del Estado y la Constitucién Politica del mismo, con objeto de evitar
gue la actuacion de los Organos Constituidos del Estado, vulneren de manera
formal o material a la Constitucion, y los segundos (Acciones de
Inconstitucionalidad) tienen el fin especifico de verificar 1a constitucionalidad de

una norma de caracter general.

A pesar de que los citados medios de control, no son idéneos para proteger los
derechos colectivos; en multiples ocasiones se han utilizado con este fin, sin
resultados exitosos, ya que por la propia estructura de los derechos sociales y
los principios que los rigen, dichos derechos son susceptibles de un mecanismo
de control especifico. Por lo tanto propongo generar un nuevo medio de control
que nas permita garantizar los derechos sociales y en especial los derechos
contenidos en el apartado B del articulo 2° Constitucional, relativos a los

Derechos Sociales otorgados al grupo indigena.



e Accion para la proteccion de los derechos sociales contenidos en el
Articulo 2° Constitucional:

Este nuevo medio de control esté estructurado, tomando en cuenta, el modeio

para los disefios de control, que presenta el Dr. Miguel Covian Andrade. en su

libro “El Control de la Constitucionalidad en el Derecho Comparado™

- Objeto de este medio de Control- Como he mencionado, los medios de
control que a la fecha contempla nuestra Constitucion (Juicio de Amparo.
Controversias Constitucionales y Acciones de [nconstitucionalidad) no fueron
disefiados para proteger derechos sociales, pero a falta de un medio de control

idéneo, han sido utilizados sin resultados favorables.

Con base en lo anterior, es necesario el disefio de un medio de contro! cuyo
objeto sea la proteccidn de de los derechos sociales contenidos en nuestra
Constitucién y en consecuencia los contenidos en el apartado B del articulo 2°

Constitucional.

Es por ello que me he dado a la tarea de generar este medio de control,
denominado “Accidn para la proteccidon de derechos sociales contenidos en el
Articulo 2° Constitucional” cuyo objetivo fundamental es dar legitimidad a la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, para que esté
facultado para interponer este medio de control, ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y que a la par de lo anterior, {as comunidades indigenas
tengan {a posibilidad de controvertir decisiones de gobierno en materia de
proteccion de derechos sociales indigenas gue les afecten directa o

indirectamente.
Sujetos Legitimados para interponer el medio de control:
- Una guinta parte de los miembros de la Diputacién Federal (100 Diputados.

- Una guinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)

- Dos terceras partes de los miembros de las Legislaturas Locales.

" COVIAN ANDRADE \figuel. “El Control de {2 Constitucionalidad en el Derecho Compoarado™. Ed.
CEIPC. Meéxico 2000. pag 333 v subsecuentes.



- Dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa del D.F.

- Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

- Presidente de la Republica.

- Presidente de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

- Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.

- Presidente de la Junta de Gobierno de la Comisidn Nacional para el
Desarrolio de los Pueblos Indigenas

- Los Representantes de las Comunidades Indigenas. a través del
Presidente de la Junta de Gobierno de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indlgenas, mediante dictamen y aprobacion del

Consejo Consultivo de la citada Comisién.

Procedimiento

| Requisitos de Procedencia:

Seran los mismos contemplados para Controversias en la ley reglamentaria del
105.

Il Inicio del Procedimiento
Podra iniciar el Procedimiento de Accion para la Proteccion de los Derechos

Sociales contenidos en el articulo 2° Constitucional:

- Una quinta parte de los miembros de la Diputacion Federal (100 Diputados.
- Una guinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)
- Dos terceras partes de los miembros de las Legislaturas Locales.

- Dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Legisiativa del D.F.

- Presidente de ta Suprema Corte de Justicia de la Nacion
- Presidente de la Republica.

- Presidente de fa Comision Nacional de Derechos Humanos.



- Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanoes.
- Presidente de la Junta de Gobierno de la Comisidon Nacional para el

Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

En estos supuestos, Ia interposicion de la Accién, podra ser de forma directa ante

el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Cuando sean los representantes de las Comunidades indigenas. quienes

presenten la Accién, El procedimiento sera el siguiente:

a) La Accién se presentard ante el Consejo Consuitivo de la Comisién

Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

b) E! Consejo Consultivo debera estudiar la propuesta presentada por el
representante de la comunidad indigena, a fin de analizar la procedencia
de! Recurso ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. El analisis
versara en dos sentidos principales:

- Procedencia de fondo de asunto (que efectivamente exista una
violacién a los Derechos Sociales del grupo indigena)

- Requisitos de forma, que den viabilidad al recurso.

c) El Consejo Consultivo, emitira un dictamen ante el Presidente de la Junta
de Gobierno de la Comisién, si el dictamen es positivo, seré obligatorio
para el Presidenie de la Junta de la Comision, interponer ante la Corte, la
Accion. Si el dictamen fuera negativo, el Presidente de la Junta de

Gobiemo de la Comisién, podra o no interponer dicha Accién.

I} Tiempo de Interposicion

Esta accién no tiene tiempo para su prescripcion. ’

Teniendo presente que el tiempo para poder ejercer cualquier Accion: debe estar
determinado; considero que dado e! objeto especifico de este medio de Control no debera
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IV Turno de la Accion para la Proteccion de Derechos contemplados en el

articulo 2° Constitucional.

El Presidente de la Suprema Corte de Justicia, observara que se lienen los

requisitos de procedencia y turnara el expediente a dos Ministros relatores.

Si fuera el Presidente de la Corte. quien interpusiera el medio de control, de
pleno derecho. lo turnara al Pltenc de la Corte. para que mediante votacion de

mayoria relativa se designe a los dos Ministros relatores.

Los Ministros relatores deberan verificar los requisitos de procedencia.

aceptando o desechando el medio:

V Notificacion de la Accidn.

Una vez admitida la Accion, el Presidente de la Corte, notificara a la Autoridad
responsable de la violacion por omisién, de derechos sociales. para que en un
lapso no mayor a 30 dias, presente su posicion respecto del asunto y las

probanzas que lo puedan deslindar de su responsabilidad.

En la misma notificacion a fa Autoridad responsable, el Ministro Presidente
sefialara fecha para que se celebre la Audiencia de Ley, la cual se llevard

acabo dentro de los 30 dias siguientes a la contestacién de la demanda.

Vi Audiencia de Ley

En [a Audiencia de Ley. se escuchard a la parte acusadora y a la parte
acusada, para gue expongan lo que a su derecho convenga. En esta misma
audiencia, se desahogaran las pruebas exhibidas por las partes y se formularan

alegatos dando por cerrada la Sesion.

limitarse el tiempo para el ejercicio de la Accion. lo anterior, también obedece que el marco legal
que dio proteccion. a los Derechos indigenas. tiene ya 4 arios de estar en vigor.



Vil Del Proyecto de Sentencia

Una vez terminada la Audiencia de Ley, Los Ministros relatores formularan un
proyecto de sentencia en un témino no mayor de 30 dias, que debera ser

sometido a votacidn ante al Pleno, de forma inmediata a la entrega del mismo.

Vill La votacién del proyecto de sentencia

La votacién del plenc. dabe ser realizada por mayoria simple y la Sentencia
podra ser en dos sentidos
a) En sentido Negativo, liberando a la Autoridad de la responsabilidad por la
cual fue demandada en Ja Accién.
b) En sentido Positivo, reconociendo la violacién por omisidén, de la
Autoridad responsable.
En caso de que el Presidente de la Corte, sea quien haya interpuesto el
medio de control, no podra actuar en la Audiencia, (ni con voz ni con voto) y
no podra votar en el Pleno, transfiriendo su voto de calidad al Ministro que

se considere como Decano en caso de empate.

IX Alcance de la Sentencia.

La sentencia puede tener dos sentidos, en caso de que se considere que la
Autoridad demandada, haya incurrido en responsabilidad, se dictara una
sentencia por la cual se le obligue a actuar, es decir, en la cual se le obligue
a realizar la accibn encaminada para que las comunidades indigenas, estén
en posibilidad de ejercer los derechos contemplados en el articulo 2°

Constitucional.

A fin de verificar la ejecucion de la Sentencia. la Autoridad responsable,
rendira un informe a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. en la cual
detalle la forma en gue ha dejado de existir la omisidbn que origind el

mecanismo de control.



En caso de que la auwmcas demandada no cumpla la sentencia o el bien
juridico haya perecido, se llevara el cumplimiento sustituto de la Sentencia,

con templadoe en el Juicio de Amparo.

En caso de no existir responsabilidad, se debe determinar una “Declaracion

de No Responsabilidad”

Reforma Legal Necesaria para la mejora de la Legislacion en materia

indigena.

He analizadc hasta el momento la naturaleza y origen del problema indigena en
nuestro pais, las propuestas de solucién, las legislaciones existentes a través
de la historia constitucional de Meéxico, he analizado detalladamente la
propuesta mas reciente para resolver el problema indigena en nuestro pais,
propuesta que tuve su culminacién con la reforma Constitucional al articuio 2°,
de fecha 14 de agosto de 2001. De este anadlisis se desprende gue si bien es
cierto que dicha reforma, representa un avance significativo en la inclusién de
los grupos indigenas a la vida democratica de nuestro pais, asi como a la
reconocimiento de sus derechos individuales y el otorgamiento de nuevos
derechos sociales, también he encontrado que esta reforma es insuficiente si
pretendemos garantizar y otorgar de manera tangible y real los mencionados
derechos. Es por ello que en mi propuesta de mejoras a la Legislacion, he
atendido varias posibilidades, la primera de ellas; la conversidn de la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, en un Organo
Constitucional Autonomo, que goce de una independencia administrativa y
técnica. necesarias para permitir una efectiva atenciéon de los problemas
indigenas.

También es necesario un cambio en la estructura de este Organo, con objeto de
hacerlo congruente con su esencia de Organo Constitucional Auténomo. Por
ultimo he expresado la necesidad de generar un nuevo medio de control de la
Constitucionalidad, que garantice efectivamente los Derechos Sociales
contenidos en el apartado B, del articulo 2° Constitucional y a través del cual las
comunidades indigenas, estén en posibilidad de interponer las Acciones
encaminadas a subsanar las omisiones de los érganos de gobierno encargados

de atender sus necesidades.



C) PROPUESTAS DE INICIATIVAS DE REFORMAS PARA EL
MEJORAMIENTO DE LA LEGISLACION EN MATERIA INDIGENA.

INICIATIVA QUE REFORMA EL PARRAFO DUODECIMO, DEL APARTADO
B, ARTICULO 2° QUE CONVIERTE A LA COMISION NACIONAL PARA EL
DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, EN ORGANISMO
CONSTITUCIONAL AUTONOMO. ASI COMO REFORMA A LA FRACCION
TERCERA Y ADHISION DE UNA FRACCION CUARTA DEL ARTICULO 105,
EN MATERIA DE PROTECCION Y GARANTIZACION DE LOS DERECHOS
INDIGENAS, CONTENIDOS EN EL ARTICULO 2° DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Articulo 2° Constitucional.- “.....Para garantizar los derechos otorgados a los
pueblos indigenas, por este articulo, asi como las obligaciones a cargo del
gobierno, sefaladas en el Apartado B, del articulo 2° de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, se creara la Comision Nacional para el
Desarrolic de los pueblos indigenas, este Organo Constitucional Auténomo,
contara con independencia técnica, administrativa, de gestion y financiera, este
Organo, tendra como fines principales, orientar, coordinar, promover, apoyar,
fomentar, dar seguimiento, evaluar programas, proyectos, estrategias vy
acciones publicas para el desarrcllo integral y sustentable de los pueblos
indigenas, asi como garantizar los derechos contenidos en el apartado A y B de

este articulo.”

El Congreso General se encargara de hacer las reformas necesarias a la Ley
de la Comision Nacional para el Desarrolio de los Pueblos Indigenas, a fin de
hacer concordante su estructura con su naturaleza de Organismo Constitucional

Auténomo.

Articulo 105 Constitucional.- “..... lll De las acciones para la proteccién de los
derechos sociales contenidos en el Articulo 2° Constitucional, que sean

interpuestas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por:
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A) Una quinta parte de los miembros de la Diputaciéon Federal (100
Diputados.

B) Una quinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)

C) Dos terceras partes de los miembros de las Legislaturas Locales.

D) Dos terceras partes de ios miembros de la Asamblea Legislativa del D.F.

E) Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

F) Presidente de la Republica.

) Presidente de 1a Comision Nacional de Derechos Humanos.

H} Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.

Iy Presidente de la Junta de Gobierno de lz Comision Nacional para el

Desarrolio de los Pueblos Indigenas.

Siempre que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, determine la violacion
de Derechos Sociales contenidos en el apartado B, del articulo 2°
Constitucional, la autoridad u autoridades responsables por la omisién en las
obligaciones a su cargo, sera condenada a realizar las acciones tendientes a
garantizar el ejercicio del derecho social vulnerado; ejecutada la sentencia, la
autoridad responsable, rendiré un informe a la Suprema Corte de Justicia de Ia

Nacion.

Fraccion 1V.- De oficio o a peticion fundada del correspondiente Tribunal
Unitario de Circuito o del Procurador General de la Republica. podra conocer de
los recursos de apelacion en contra de Sentencias de Jueces de Distrito
dictadas en aquellos procesos en que la Federacién sea parte y que por su

interés y trascendencia, asi lo ameriten.

La declaracién de invalidez de las resoluciones a que se refieren las Fracciones
I, Ity Il de este articulo no tendra efectos retroactivos, salvo en materia penal
en la que regiran los principios generaies y disposiciones legales aplicables en

esta materia.

En caso de incumplimiento de las resoluciones a que se refieren las Fracciones

I. Il y Ill de este articulo. se aplicaran, en lo conducente, 10s procedimientos
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establecidos en los dos primeros parrafos de la fraccion XVi del articulo 107 de

esta Constitucion”.

INICIATIVA DE REFORMA QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 1, 2 PARRAFO
PRIMERO, 3, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 18, ADICIONA LOS ARTICULOS 9 BIS Y
13 BIS. Y DEROGA LOS ARTICULOS 4 y 17. DE LA LEY DE LA COMISION
NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS.

Articulo 1°.- La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
es un Organo Constitucional Auténomo, con personalidad juridica y patrimonio

propic, que goce de una independencia administrativa y técnica.

Articulo 2°- La Comisidn tiene como objeto orientar, coordinar, promover.
apoyar, fomentar, dar seguimiento y evaluar los programas, proyectos,
estratégicas y acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable de los
pueblos y comunidades indigenas, asi como garantizar los derechos sociales
establecidos en los Apartados A y B, del articulo 2° de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos; para lo que tendra las siguientes funciones.

|. Ser instancia de consulta para la formulacion, ejecucion y evaluacion de ios
planes, programas y proyectos que las dependencias y entidades de la

Administracién Publica Federal desarrolien en la materia;

}l. Coadyuvar al ejercicio de la libre determinacién y autonomia de los pueblos y

comunidades indigenas en el marco de las disposiciones constitucionales;

Ill. Realizar tareas de colaboracién con las dependencias y entidades de la
Administracidn Pablica Federal, las cuales deberan consultar a la Comisién en
las politicas y acciones vinculadas con el desarrollo de los pueblos vy
comunidades indigenas; de coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios; de intertocucion con los pueblos y comunidades

indigenas, y de concertacion con los sectores social y privado;
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IV. Proponer, promover las medidas que se requieran para el cumplimiento de
lo dispuesto en el apartado B del articulo 20. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; Asi como garantizar los derechos sociales
establecidos en este articulo, mediante el procedimiento establecido en la

Fraccion il del articulo 105 Constitucional.

V. Evaluar las politicas publicas y la aplicacién de los programas. proyectes y
acciones gubernamentales que conduzcan al desarrollo integral de dichos

pueblos y comunidades:

VI. Realizar investigaciones y estudios para promover el desarrolio integral de

los pueblos indigenas;

VII. Apoyar los procesos de reconstitucion de los pueblos indigenas;

Vill. Coadyuvar y, en su caso, asistir a los indigenas que se lo soliciten en

asuntos y ante autoridades federales, estatales y municipales,

IX. Disenar y operar, en el marco del Consejo Consultivo de la Comision. un
sistema de consulta y participacion indigenas, estableciendo los procedimientos
técnicos y metodologicos para promover la participacion de las autoridades,
representantes y comunidades de los pueblos indigenas en la formulacion,

ejecucion y evaluacion de los planes y programas de desarrollo;

X. Asesorar y apoyar en la matena indigena a las instituciones federales. asi
como a los estados, municipios y a las organizaciones de los sectores social y

privado que lo soliciten;

Xl. Instrumentar y operar programas y acciones para el desarrollo de los
pueblos indigenas cuando no correspondan a las atribuciones de otras
dependencias o entidades de fa Administracion Publica Federal o en

colaboracion, en su caso, con las dependencias y entidades correspondientes:



Xil. Participar y formar parte de organismos, foros e instrumentos

intemacionales relacionados con el objeto de la Comision,

Xtll. Desarrollar programas de capacitacion para las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal. asi como para las entidades federativas y
municipios que lo soliciten, con el fin de mejorar la atencion de las necesidades

de los pueblos indigenas:

XIV. Establecer acuerdos y convenios de coordinacion con los gobiernos de las
entidades federativas, con la participacion que corresponda a sus municipios,
para llevar a cabo programas, proyectos y acciones conjuntas en favor de los

pueblos y comunidades indigenas,

XV. Concertar acciones con los sectores social y privado, para que coadyuven

en la realizacion de acciones en beneficio de los indigenas;

XVI. Establecer las bases para integrar y operar un sistema de informacién y
consulta indigena, que permita la mas amplia participaciéon de los pueblos,
comunidades, autoridades e instituciones representativas de éstos, en la
definicién, formulacion, ejecucién y evaluacidn de los programas, proyectos y

acciones gubernamentales;

XWVil. Ser instancia de consulta para las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal con el fin de formular el proyecto de
presupuesto consolidado en materia de desarrollo de los pueblos vy
comunidades indigenas a incluir en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2o. de ia Constitucion

Federal:

XVIII. Publicar un informe anual sobre el desempeno de sus funciones y los
avances e impacto de las acciones de las dependencias y entidades
paraestatales de la Administracion Publica Federal, estatal y municipal en

materia de desarrollo de los pueblos indigenas. y
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XIX. Las demads que establezcan las disposiciones legales aplicables.

Articulo 3°.- La Comision regira sus acciones por los siguientes principios:

| independencia. Autonomia Administrativa. de Gestiéon y Financiera

Il. Observar el caracter muitiétnico y pluricultural de la Nacion;

Il Promover ta no discriminacién o exclusiorn social y la construccion de una
sociedad incluyente, plural, tolerante y respetussa de la diferencia y el didlogo

intercultural;

IV. Impulsar la integralidad y transversalidad de las politicas, programas y
acciones de la Administracion Publica Federal para el desarrolio de los pueblos

y comunidades indigenas;

V. Fomentar el desarrollo sustentable para el uso racional de los recursos
naturales de las regiones indigenas sin arriesgar el patrimonio de las

generaciones futuras;

VI. Incluir el enfoque de género en las politicas, programas y acciones de la
Administracion Publica Federal para la promocion de la participacion, respeto,

equidad y oportunidades plenas para las mujeres indigenas, y

VH. Consultar 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 entorno.
Articulo 4°.- Se deroga.
Articulo 6°.-La Junta de Gobierno, estara integrada por:

Un presidente de la Junta, que sera designado de entre los miembros de la

junta por mayoria simple de votos.



Il £l Titular de cada una de las siguientes Secretarias de Estado
J) Secretario de Hacienda y Crédito Poblico
K) Secretaric de Desatrolio Social
L) Secretario del Medio Ambiente y Recurses Naturales.
M) Secretario  Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion.
N) Secretario de Educacién Publica
O) Secretario de Comunicaciones y Transportes. Salud,
P)
Q) Secretario de la Reforma Agraria
R)

Secretario det Trabajo y Prevision Social

Secretario de Gobernacion.

I Tres miembros de la Comisién de Asuntos Indigenas de la Camara de

Diputados.

IV Un representante de las Comunidades Indigenas, por cada Entidad
Federativa, en la que estén asentados Pueblos y Comunidades indigenas. Los
medios de eleccion de estos representantes se regiran con base en los usos y

costumbres de cada Comunidades.

V Los miembros del Consejo Consultivo

VI El Director General de !a Comision que tendra voz y voto, solamente en los
asuntos que se discutan cuestiones de caracter administrativo de la Comision.

Articulo 8°.- La Junta de Gobiemo, sesionara validamente con la asistencia de
por lo menos dos terceras partes de sus miembros. Las resoluciones se
tomaran por mayoria simple de votos de los miembros presentes, teniendo et

Presidente de {a Comisién, voto de validad, en caso de empate.

Articulo 9 - La Junta de Gobierno, tendra las siguientes atribuciones:

I. Aprobar el proyecto de presupuesto anual de la Comisiéon y su programa
operativo anual. a propuesta de su Director General;
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li. Definir los criterios, prioridades y metas de la Comision;

lIl. Definir los lineamientos y criterios para la celebracion de convenios y
acuerdos de colaboracion, coordinacion y concertaciéon con las dependencias y
entidades de ia Administracién Publica Federal, con los gobiernos estatales y

municipales y con las organizaciones de los sectores social y privado;

1V. Aprobar. sin que se requiera autorizacion de |la Secretaria de Hacienda y
Credito Publico, las adecuaciones presupuestales a los programas de la
Comision que no impliquen la afectacion de su monto total autorizado. recursos
de inversién, proyectos financiados con crédito externo ni el cumplimiento de los

objetivos y metas comprometidos;

V. Decidir el uso y destino de los recursos autorizados y la aplicacion de

ingresos excedentes;
VI. Autorizar la apertura de cuentas de inversion financiers;

VAl. Autorizar los criterios de distribucion, a propuesta del Director General, del
fotal de los recursos adicionales que se aprueben, en su caso, en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el desarrollo de los pueblos y

comunidades indigenas;

VIII. Aprobar el Estatutc del Servicio Profesional de Carrera, a propuesta del

Director General de la Comision;

IX. Aprobar, a propuesta de! Director General de la Comisién, la administracion

desconcentrada de funciones, programas y recursos;,

X. Aprobar las disposiciones y criterios para racionalizar el gasto administrativo
y autorizar las erogaciones identificadas como gasto sujeto a criterios de

racionalidad. y

XI. Aprobar el Estatuto Organico de la Comision.
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Articulo 8 Bis.- El Presidente de la Junta de Gobierno, sera el responsable de
la interposiciéon de las Acciones para la Proteccion de los Derechos Sociales
contenidos en el Apartado B del articuio 2° Constitucional, conforme a lo
Dispuesto por esta misma Ley y a lo dispuesto por el Articulo 105 de la

Constitucion.

Articulo 10.- El Director General de la Comisién. serd designado anuaimente
por votacion que represente mayoria simple de los miembros de la Junta de
Gobierno de la propia Comisidn. Y sera susceptible de responsabilidad juridica
y Potitica. conforme al Titulo IV de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Articulo 11.- El Director General de la Comision, tendra las siguientes

facultades:

I. Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos respecto del objeto de la

Comision;

Il. Ejercer facultades de dominio, administracién, pleitos y cobranzas, aun
aquellas que requieran clausula especial. Tratandose de cualesqguiera actos de

dominio, se requerira la autorizacion previa de fa Junta de Gobiemo,

Ill. Otorgar, sustituir y revocar poderes generales y especiales con las
facultades que le competan, incluso las que requieran autorizacién o clausula

especial,

IV. Formular denuncias y querellas y proponer a la Junta de Gobiermno el perdon
legal, cuando a su juicio proceda, asi como comparecer por oficio, al igual que
{os inferiores jerarguicos inmediatos, a absolver posiciones en términcs de la ley

procesal que corresponda;

V. Ejercitar y desistirse de acciones judiciales, inclusive en materia de amparo;
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VI. Celebrar transacciones en materia judicial y comprometer asuntos en

arbitraje;

VIl. Formular, respecto de los asuntos de su competencia, los proyectos de
leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la

Republica;

VINI. Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno: en caso de omision en la
Ejecucion de esto acuerdos, el Director Generai. incurrird en responsabilidad
juridica o politica. de acuerdo a lo establecido en el Titulo IV de a Constitucidon

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

1X. Dar a conocer a la Junta de Gobierno las propuestas del Consejo Consultivo

de la Comisién;

X. Ejercer el presupuesto de la Comisién con sujecién a las disposiciones

legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

X}. Suscribir y negociar titulos de crédito, asi como tramitar y obtener cartas de
crédito, previa autorizacién de la Junta de Gobierno sujetdndose a las
disposiciones legales y administrativas aplicables;

XHl. Elaborar y presentar el Estatuto Organico y el Estatuto del Servicio
Profesional de Carrera, para aprobacion de la Junta de Gobierno; aprobar las
Reglas de Operacion y la reglamentacién interna de los programas sustantivos,
as{ como sus modificaciones; y expedir los manuales de organizacion, de

procedimientos y de servicios de la Comision;

XIH. Acordar las condiciones generales de trabajo de fa Comisién;

XIV. Proporcionar la informacion que le soliciten los comisarios publicos;

XV informar a la Junta de Gobierno sobre el ejercicio de las facultades que

este articulo le concede, y
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XVI. Las que le confieren los ordenamientos aplicables y las demas que, con

fundamento en esta Ley, le delegue la Junta de Gobiernc.

Articulo 12.- La Comision contara con un Consejo Consultivo, integrado por 11

Consejeros; de los cuales:

| Tres miembros seran especialistas en materia legislativa y seran propuestos

por la Comisidn de Asuntos Indigenas de la Camara de Diputados.

Il Tres miembros que seran parte de las Organizaciones Sociales gue trabajen
con las Comunidades indigenas y que seran propuestos por las mismas
Organizaciones Sociales.

Il Dos miembros seran reconocidos académicos o investigadores sociales,
vinculados a la materia indigena; y seran propuestos por el Rector de la
Universidad Nacional Auténoma de México.

Iv Dos Consultores en materia juridica, propuestos por el Director de la
Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autdénoma de México.

V Un Consultor en materia de finanzas publicas, propuestos por los Institutas y

Colegios de Administradores y Contadores.

Los 11 consejeros, seran propuestos a la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados y serén ratificados por el Pleno de la Camara de Diputados, por

votacion de mayoria simple.

De los 11 miembros del Consejo Consultivo, uno de sus integrantes, sera electo
Presidente por los propios miembros dei Consejo, mediante una votacion de

mayoria simple.
Dentro de las facultades que se dotara al Presidente del Consejo Consultivo,

seréa la de voz y voto en la toma de decisiones que se da al interior de la Junta

de Gobierno.
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Articulo 13.- El Consejo Consultivo, tendra las siguientes funciones:

| Opinar y hacer propuestas a la Junta de Gobierno, sobre politicas, programas

y acciones publicas para el desarrolio de los pueblos indigenas.

li Analizara las propuestas de Acciones por violacion a los Derechos Sociales,
contenidos en el apartado B, del Articulo 2° Constitucional, que le sean

presentadas. por los representantes de las Comunidades Indigenas.

Cuando una propuesta de Accion para la proteccion de los Derechos
Indigenas, sea presentada ante el Consejo Consultivo, éste debera de analizar
su viabilidad juridica, asi como los requisitos de forma, necesarios para su
interposicion, el Consejo Consuitivo, debera emitir un Dictamen, que podra ser

en dos sentidos:

A) Dictamen Negativo, cuando la propuesta de accion no fenga fundamentos
validos para que sea admitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién;
en este supuesto, debera de regresar el Dictamen, al Representante indigena,

que hizo la propuesta, explicando el rechazo de manera puntual.

B) Dictamen Positivo; cuando se determine que la propuesta de Accién, tiene
viabilidad para ser admitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. En
este caso, el Consejo Consultivo turnara la propuesta al Presidente de la Junta
de Gobierno, para que éste, de manera vinculatoria, interponga el medio de
control, ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En caso de que el Presidente de la Junta de Gobierno, omita interponer el
medioc de control;, incurrird en responsabilidad, en términos del Titulo 1V de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 13 BIS.- Los miembros del Consejo Consultivo que formen parte de la
Junta de Gobierno, seran electos antes de cada Periodo Ordinario de Sesiones
de fa Junta de Gobierno. la votacion para elegir 2 estos miembros, sera por

mayoria simple.



Articulo 17.- Derogado.

Articulo 18- La Comision estaré obligada a crear una Unidad de Enlace

mediante la cual los Ciudadanos tengan Acceso a la Informacion.

INICIATIVA DE REFORMA POR LA CUAL SE ADICIONA UN TITULO tV A
LA LEY REGLAMENTARIA DE LAS FRACCIONES I, Il Y Il DEL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN MATERIA DE ACCIONES PARA LA PROTECCION DE
LOS DERECHOS SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL
ARTICULO 2° CONSTITUCIONAL.

TITULO IV “DE LAS ACCIONES PARA LA PROTECCION DE LSO
DERECHOS SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL
ARTICULO 2° CONSTITUCIONAL".

Capitulo | Disposiciones Generales.

Articulo 74.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, conocera y
resolvera con base en las disposiciones del presente Titulo, las Acciones para
la Proteccién de los Derechos Sociales, contenidos en el Apartado B del articulo
2° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. A falta de
disposicion expresa, se estara a lo establecido por el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles.

Articulo 75.- Tendran el caracter de parte en las Acciones:

I Una quinta parte de los miembros de la Diputacibn Federal (100
Diputados.)

Il Una quinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)

Il Dos terceras partes de los miembros de las Legislaturas Locales.

IV Dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa del D.F.
V Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

V| Presidente de la Republica.

Vil Presidente de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

Vi1l Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.



IX Presidente de la Junta de Gobierno de la Comisién Nacional para el

Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Articulo 76.- En las Acciones para la Proteccion de los Derechos Sociales,
contenidos en el Apartado B del Articulo 2° Constitucional, se aplicaran en todo
aquello que no se encuentre previsto en este Titulo, las disposiciones

contenidas en el Titulo 11

Articulo 77.- El plazo para ejercitar la Accion para la Proteccion de los
Derechos Sociales. contenidos en e} Apartado B dei Articulo 2° Constitucional.

no fenecera por el simple paso del tiempo.

Articulo 78.- La demanda por la que se ejercita la Accién para la Proteccion de
los Derechos Sociales, contenidos en el Apartado B del Articulo 2°
Constitucional, debera contener :

I Nombre y firma de los promoventes;

[l Organos de Gobierno que hubieran omitido la actividad tendiente a promover
o garantizar los Derechos Sociales.

Il El senalamiento expreso de la afectacidon sufrida por el Grupo Indigena. al
violentarse los Derechos Sociales contenidos en el Apartado B del Articuio 2°
Constitucional.

IV Preceptos Constitucionales violados.

Capitulo i Del Procedimiento

Articulo 79 .- El Procedimiento podra ser iniciado por cualquiera de los
Organos de Gobierno, mencionados en el articulo 75, de esta Ley ¢
directamente por los Representantes de las Comunidades Indigenas, a través
del Presidente de la Junta de Gobierno de la Comisiéon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos indigenas; mediante Dictamen del Consejo

Consultivo.

Cuando sean los representantes de las Comunidades Indigenas, quienes

presenien la Accidn, el pracedimiento sera
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| La Acciobn se presentara ante el Consejo Consultivo de la Comision

Nacional para el Desarrolio de los Pueblos indigenas.

Il El Consejo Consultivo debera anzalizar la procedencia del Recurso, ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de la Propuesta presentada por el
representante de la Comunidad indigena. El analisis versara en dos sentidos
principales:
A) Procedencia de fondo de asunto (cue efectivamente exista una
violacion a los Derechos Sociales del grupo indigena),
B) Requisitos de forma, que den viabilidad al recurso.

lIl El Consejo Consultivo, emitira un dictamen ante el Presidente de la Junta
de Gobierno de la Comision, si el dictamen es positivo, sera obligatorio para
el Presidente de la Junta de la Comision, interponer ante la Corte, la Accion.
Si el dictamen fuera negativo, el Presidente de la Junta de Gobiemo de la

Comision, podra o no interponer dicha Accién.

Articulo 80.- Las Acciones que se interpongan, se dirigiran al Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, quien observara que se lienen los
requisitos de procedencia y turnara el Expediente a dos Ministros relatores.

Si fuera el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, quien
interpusiera el medio de control, de iure lo turnard al Pleno de la Corte. Para
que mediante votacién de mayoria relativa se designe a dos Ministros

Relatores.

Articulo 81.- Una vez Admitida la Accion y turnada a los Ministros Relatores, el
Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, notificard a la
Autoridad responsable de la violacién por omisiéon de Derechos Sociales, para
que en un lapso no mayor a 30 dias, la Autoridad responsable presente su
posicion respecto del asunto, asi como las probanzas que o puedan deslindar

de su responsabilidad.



En la misma notificacion, el Ministro Presidente sefialaréa fecha para que se
celebre Audiencia de Ley, la cual se llevara a cabo dentro de los 30 dias

siguientes a la fecha establecida para la contestacion de la demanda.

Articulo 82.- En la Audiencia de Ley, se escuchara a las partes para que
expongan lo que a su derecho convenga. En esta misma Audiencia se
desahogaran las pruebas exhibidas por las partes, se formularan alegatos, y al

cierre de la Audiencia se dictara fecha para escuchar sentencia.

Articuio 83.- Al cierre de la Audiencia, los Ministros Relatores, formularan un
proyecto de sentencia, en un término no mayor a 30 dias, que deberd ser

sometido a votacion ante el Pleno, de forma inmediata a la entrega del mismo.

Articulo 84.- La votacién del Proyecto de Sentencia debera ser realizada por

Mayoria simple y la Sentencia podra ser en dos Sentidos:

| En sentido negativo; liberando a la autoridad de la responsabilidad u omision
por la cual fue demandada.
Il En sentido positivo, reconociendo la violacidn por omisién de la Autoridad

Responsable.

En caso de que el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, sea
quien haya interpuesto el medio de control, no podra actuar en la Audiencia (ni
con voz ni con voto) de igual medo, no podra votar el proyecto de Sentencia en
el Pleno, transfiriendo su voto de calidad al Ministro que se considere como

decano, en caso de empate.

Articulo 85- Cuando la autoridad demandada sea considerada como
responsable de la omisién, la Sentencia debera obligar de manera expresa a la
Actuacién de la Autoridad, es decir, se le obligara a la realizacién de las

acciones impuestas por la Constitucion

Articulo 86.- Con objeto de verificar la Ejecucién de la Sentencia, la Autoridad

responsable, rendira un informe a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
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Dicho informe debera contener de manera detallada, las Acciones realizadas

para subsanar la omision que violenté Derechos Sociales.

Articulo B87.- Sera aplicable al Fraccidon XVI, Parrafo 1l de! articulo 107

Constitucional, en lo relativo al cumplimiento substituto de la Sentencia.



DIPUTADO JAVIER MANZANO SALAZAR.

PRESIDENTE DE LA COMISION DE ASUNTOS INDIGENAS.
CAMARA DE DIPUTADOS.

Maria de Montserrat Miranda Becerra, en ejercicio de mis derechos politicos y
civiles, presento el siguiente: MEMORIAL DE PARTICULARES, q‘u'e contiene

diversas propuestas de iniciativas de reformas para el mejoramiento de la

legisiacion en materia indigena.

Exposicion de motivos

O e SN

Considerando que:

- _JQMJOS

La pasada Reforma de fecha 14 de agosto de 2001, al articulo 2° _de la

13,20

vdf,

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, representan un
gran avance para la inclusién de los pueblos indigenas a la jurisdiccion de!
Estado y al resto de la poblacion, asi como el respaldo de un marco
juridico que les permitiria ejercer su Autonomfa y garantizara sus
derechos individuales y sociales, sin embargo debido a que esta reforma
fue producto de tos acuerdos a que llegaron los actores politicos en el
recrudecimiento del conflicto en el afio de 1994, la mencionada Reforma
carece aun de mecanismos juridicos y Administrativos que permitan una

real garantizacién de los derechos sociales que les fueron concedidos.

Entre las principales deficiencias de esta Reforma, existe la imposibilidad
de hacer validos los derechos sociales contenidos en el Apartado B del
Articulo 2°, debido a la inexistencia de medios de control, juridicamente

reconocidos para su proteccion.

Por otro lado la estructura administrativa del Organo denominado Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, el cual fue creado
originaimente, para dar cumplimiento a las disposiciones contenidas en el
Articulo 2° Constitucional, tiene grandes limitaciones debido a su estructura

y naturaleza juridica.



C. DIPUTADO PRESIDENTE DE LA COMISION DE PUNTOS
CONSTITUCIONALES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

Maria de Montserrat Miranda Becerra, en ejercid de mis derechos politicos y
civiles, presente el siguiente: MEMORIAL DE PARTICULARES, que contiene
diversas propuestas de iniciativas de reformas para el mejoramiento de la

legislacion en materia indigena.

Exposicion de motivos

R

Considerando que:

La pasada Reforma de fecha 14 de agosto /ﬁ’“ﬁoﬁa?ﬁ articulo 2° de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, representan un gran
avance para la inclusion de los pueblos indigenas a la jurisdiccion del Estado y
al resto de la poblacién; asi como el respaldo de un marco juridico que les
permitiria ejercer su Autonomia y garantiza sus derechos individuales vy
sociales, sin embargo debido a que esta reforma fue producto de los acuerdos
a que liegaron los actores politicos en el recrudecimiento del conflicto en el afio
de 1994, la mencionada Reforma carece atn de mecanismos juridicos y
Administrativos que permitan una rea! garantizacién de los derechos sociales

que les fueron concedidos.

Entre las principales deficiencias de esta Reforma, existe la imposibilidad de
hacer validos los derechos sociales contenidos ene. Apartado B del Articulo 2°,
debido a la inexistencia de medios de control, juridicamente reconocidos para

su proteccion.

Pos otro lado la estructura administrativa del Organo denominado Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, el cual fue creado
originalmente, para dar cumplimiento a las disposiciones contenidas en el
Arliculo 2° Constitucional. tiene grandes limitaciones debido a su estructura vy

naturaleza juridica.



Por lo anterior, es necesario elaborar una propuesta de mejoras a la
Legistacion en materia indigena, que permita subsanar las deficiencias

arriba mencionadas.

Mi propuesta versara en la reconstruccién administrativa y competencial de
la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
convirtiendola en un Organo Constitucional Auténomo, que permita su
fortalecimiento y también en lz generacion de un nuevo Medio de Control
de la Constitucionalidad. aenominado Accién para la Proteccion de los
Derechos Sociales contenidos en el Apartado B, del Articulo 2°

Constitucional. Con base en ias consideraciones anteriores presento:

1 INICIATIVA QUE REFORMA EL PARRAFO DUODECIMO, DEL APARTADO
B, ARTICULO 2° QUE CONVIERTE A LA COMISION NACIONAL PARA EL
DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, EN ORGANISMO
CONSTITUCIONAL AUTONOMO. ASI COMO REFORMA A LA FRACCION
TERCERA Y ADHISION DE UNA FRACCION CUARTA DEL ARTICULO 105,
EN MATERIA DE PROTECCION Y GARANTIZACION DE LOS DERECHOS
INDIGENAS, CONTENIDOS EN EL ARTICULO 2° DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Il INICIATIVA DE REFORMA QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 1, 2
PARRAFO PRIMERO, 3, 6, 8, 9, 10. 11. 12. 13, 18, ADICIONA LOS
ARTICULOS 8 BIS Y 13 BIS. Y DEROGA LOS ARTICULOS 4y 17. DE LA LEY
DE LA COMISION NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS
INDIGENAS.

11l INICIATIVA DE REFORMA POR LA CUAL SE ADICIONA UN TiTULO IV A
LA LEY REGLAMENTARIA DE LAS FRACCIONES I, I Y Il DEL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN MATERIA DE ACCIONES PARA LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL ARTICULO
2° DE LA CONSTITUCION  POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.



INICIATIVA QUE REFORMA EL PARRAFO DUODE.CIMO, DEL APARTADC
B, ARTICULO 2° QUE CONVIERTE A LA COMISION NACIONAL PARA EL
DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, EN ORGANISMO
CONSTITUCIONAL AUTONOMO. ASI COMO REFORMA A LA FRACCION
TERCERA Y ADHISION DE UNA FRACCION CUARTA DEL ARTICULO 105,
EN MATERIA DE PROTECCION Y GARANTIZACION DE LOS DERECHOS
INDIGENAS, CONTENIDOS EN EL ARTICULO 2° DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Articulo 2° Constitucional.- “...._Para garantizar los derechos otorgados a los
pueblos indigenas. por este afticulo. asi como las obligaciones a cargc dei
gobierno, senaladas en el Apartado B. del articulo 2° de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, se creara la Comision Nacional para el
Desarrollo de los pueblos indigenas, este Organo Constitucional Autonomo,
contara con independencia técnica, administrativa, de gestion y financiera, este
Organo, tendra como fines principales, orientar, coordinar, promover, apoyar,
fomentar, dar seguimiento, evaluar programas, proyectos, estrategias y
acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable de los pueblos
indigenas, asf como garantizar los derechos contenidos en el apartado A y B de

este articuio.”

El Congreso General se encargara de hacer las reformas necesarias a la Ley
de la Comisiéon Nacicnal para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, a fin de
hacer concordante su estructura con su naturaleza de Organismo Constitucional

Auténomo.

Articulo 105 Constitucional.- “...__ Il De las acciones para la proteccion de los
derechos sociales contenidos en el Articulo 2° Constitucional, que sean

interpuestas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por:

A) Una quinta parte de los miembros de la Diputacién Federal (100
Diputados.
B) Una guinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)

C) Dos terceras partes de ios miembros de las Legislaturas Locales.
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D) Dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa del D.F.
E) Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

F) Presidente de la Republica.

G) Presidente de la Comisidon Nacional de Derechos Humanos.

H) Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.

I) Presidente de la Junta de Gobierno de la Comision Nacional para el

Desarrolio de los Pueblos Indigenas.

Siempre oue l2 Supreme Corte de Justicia de 1a Nacion. determine la violacion
de Derechos Sociales contenidos en el apartado B, del articulo 2°
Constitucional. la autoridad u autoridades responsables por la omision en las
obligaciones a su cargo, sera condenada a realizar las acciones tendientes a
garantizar el ejercicio del derecho social vulnerado; ejecutada Ia sentencia, la
autoridad responsable, rendira un informe a2 la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién.

Fraccion V.- De oficio o a peticion fundada del correspondiente Tribunal
Unitario de Circuito o del Procurador General de la Republica, podra conocer de
los recursos de apelacion en contra de Sentencias de Jueces de Distrito
dictadas en aquellos procesos en que la Federacién sea parte y que por su

interés y trascendencia, asi lo ameriten.

La declaracion de invalidez de las resoluciones a que se refieren las Fracciones
I, Iy Il de este articulo no tendrd efectos retroactivos, salvo en materia penal
en la gue regiran los principios generales y disposiciones legales aplicables en

esta materia.

En caso de incumplimiento de las resoluciones a gue se refieren las Fracciones
I, Il y Il de este articulo, se aplicaran, en lo conducente, los procedimientos
establecidos en los dos primeros parrafos de la fraccion XV! del articulo 107 de

esta Constitucion™.



INICIATIVA DE REFORMA QUE MODIFICA LOS ARTiCULO$ 1, 2 PARRAFO
PRIMEROQ, 3, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 18, ADICIONA LOS ARTICULOS 9 BIS Y
13 BIS. Y DEROGA LOS ARTICULOS 4y 17. DE LA LEY DE LA COMISION
NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS.

Articulo 1°.- La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
es un Organo Constitucional Auténomo, con personalidad juridica y patrimanio

propio, que goce de una independencia administrativa y técnica.

Articulo 2°- La Comisidn tiene como objeto orientar, coordinar. promover,
apoyar. fomentar, dar seguimiento y evaluar los programas. proyectos,
estratégicas y acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable de los
pueblos y comunidades indigenas, asi como garantizar los derechos sociales
estabiecidos en los Apartados A y B, del articulo 2° de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos; para lo que tendra las siguientes funciones.

1. Ser instancia de consulta para la formulacién, ejecuciéon y evaluacion de los
planes, programas y proyectos que las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal desarrollen en la materia;

Il. Coadyuvar al ejercicio de la libre determinacién y autonomia de los pueblos y

comunidades indigenas en el marco de fas disposiciones constitucionales;

l{l. Realizar tareas de colaboraciéon con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, las cuales deberan consultar a la Comision en
las politicas y acciones vinculadas con el desarrollo de los pueblos y
comunidades indigenas; de coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios; de interlocucion con los pueblos y comunidades

indigenas, y de concertacion con los sectores social y privado,

IV. Proponer, promover las medidas que se reguieran para el cumplimiento de
lo dispuesto en el apartado B del articuio 20. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos: Asi como garantizar los derechos sociales
establecidos en este articulo, mediante el procedimiento establecido en la

Fraccion il de!l anticuio 105 Constitucional.
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V. Evaluar las potiticas publicas y la aplicacion de los programas, proyectos y
acciones gubernamentales que conduzcan al desarrollo integral de dichos

pueblos y comunidades;

VI. Realizar investigaciones y estudios para promover el desarrollo integral de

los pueblos indigenas,

Vil Apoyar los procesos de reconstitucion de los pueblos indigenas;

VIll. Coadyuvar y. en su caso, asistir a los indigenas que se lo soliciten en

asuntos y ante autoridades federales, estatales y municipales:

IX. Disefiar y operar, en el marco del Consejo Consultivo de la Comision, un
sistema de consulta y participacion indigenas, estableciendo los procedimientos
técnicos y metodolégicos para promover la participacion de las autoridades,
representantes y comunidades de los pueblos indigenas en Ja formulacion,

ejecucion y evaluacidn de los planes y programas de desarrollo;

X. Asesorar y apoyar en la materia indigena a las instituciones federales, asi
como a los estados, municipios y a las organizaciones de los sectores social y

privado que lo soliciten;

XI. Instrumentar y operar programas y acciones para el desarrollo de los
pueblos indigenas cuando no correspondan a las atribuciones de otras
dependencias o entidades de la Administracion Publica Federal o en

colaboracién, en su caso. con las dependencias y entidades correspondientes;

Xil. Participar y formar parte de organismos, foros e instrumentos

internacionales relacionados con el objeto de la Comisioén;

XIIt. Desarrollar programas de capacitacion para las dependencias y entidades

de la Administracion Publica Federal. asi como para las entidades federativas y
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municipics que lo soliciten, con e} fin de mejorar la atencion de las necesidades

de los pueblos indigenas:

XIV. Establecer acuerdos y convenios de coorginacién con los gobiernos de las
entidades federativas, con la participacion gue corresponda a Sus municipios,
para llevar a cabo programas. proyectos y acciones conjuntas en favor de los

pueblos y comunidades indigenas;

XV, Concerar acciones con los sectores social v privado. para que coadyuver

en la realizacién de acciones en beneficio de los indigenas;

XVI. Establecer las bases para integrar y operar un sistema de informacién y
consulta indigena, que permita la mas amplia participacion de los pueblos.
comunidades, autoridades e instituciones representativas de éstos, en la
definicion, formulacidn, ejecucion y evaluacién de los programas, proyectos y

acciones gubernamentales;

XVIl. Ser instancia de consulta para las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal con el fin de formular el proyecto de
presupuesto consolidado en materia de desarrollo de los pueblos vy
comunidades indigenas a incluir en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2o0. de la Constitucién

Federal,

XVIII. Publicar un informe anual sobre el desempefio de sus funciones y los
avances e impacfo de las acciones de las dependencias y entidades
paraestatales de la Administracion Publica Federal, estatal y municipal en
materia de desarrollo de los pueblos indigenas, y

XIX. Las demas que establezcan las disposiciones legales aplicables.

Articulo 3°- La Comisidn regira sus acciones por los siguientes principios:

| independencia. Autonomia Administrativa. de Gestion y Financiera
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Il. Observar el caracter multietnico y pluricuitural de la Nacién:

IIl. Promover la no discriminacion o exclusion social y la construccién de una
sociedad incluyente, plural. tolerante y respetuosa de la diferencia y el dialogo

intercultural;

IV. Impulsar la integralidad y transversalidad de las politicas, programas vy
acciones de la Administracion Publica Federal para el desarrollo de los pueblos

y comunidades indigenas:

V. Fomentar el desarrollo sustentable para el uso racional de los recursos
naturales de las regiones indigenas sin arriesgar el patrimonic de las

generaciones futuras;

VI. incluir el enfoque de género en las politicas, programas y acciones de la
Administracion Publica Federal para la promocion de |a participacion, respeto,
equidad y oportunidades plenas para las mujeres indigenas, y

VIl. Consultar 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.
Articulo 4°.- Se deroga.
Articulo 6°-La Junta de Gobierno, estara integrada por:

Un presidente de la Junta. que serd designado de entre los miembros de la
junta por mayofria simple de votos.
Il El Titular de cada una de las siguientes Secretarias de Estado

A} Secretario de Hacienda y Crédito Publico

B) Secretario de Desarrollo Social

C) Secretario def Medio Ambiente y Recursos Naturales.
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D) Secretaric  Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion.

E) Secretaric de Educacién Publica

F) Secretario de Comunicaciones y Transportes, Salud,

G) Secretario del Trabajo y Previsidn Social

H) Secretario de la Reforma Agraria

1) Secretaric de Gobernacion.

Il Tres miembros de la Comision de Asuntos Indigenas de la Camerz de
Diputados.

IV Un representante de las Comunidades Indigenas, por cada Entidad
Federativa. en la que estén asentados Pueblos y Comunidades indigenas. Los
medios de eleccion de estos representantes se regiran con base en los usos y

costumbres de cada Comunidades.
V Los miembros del Consejo Consultivo

VI El Director General de la Comisién gue tendra voz y voto, solamente en los

asuntos que se discutan cuestiones de caracter administrativo de la Comision.

Articulo 8°.- La Junta de Gobierno, sesionara validamente con la asistencia de
por lo menos dos terceras partes de sus miembros. Las resoluciones se
tomaran por mayoria simple de votos de 1os miembros presentes, teniendo el

Presidente de la Comisidn, voto de validad, en caso de empate.

Articulo 9.- La Junta de Gobierno, tendra las siguientes atribuciones:

|. Aprobar el proyecto de presupuesto anual de la Comisidon y su programa
operativo anual, a propuesta de su Director General,

il. Definir los criterios, prioridades y metas de la Comision;

. Definir los lineamientos y criterios para la celebracidon de convenios y

acuerdos de colaboracion, coordinacion y concertacion con las dependencias y
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entidades de la Administracién Publica Federal, con los gobiernos estatales y

municipales y con las organizaciones de los sectores social y privado;

IV. Aprobar, sin que se requiera autorizacion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, las adecuaciones presupuestales a los programas de la
Comisién gue no impliquen la afectacion de su monto total autorizado, recursos
de inversion. proyectos financiados con crédito externo ni el cumplimiento de los

objetivos y metas comprometidos:

V. Decidir el uso y destino de los recursos autorizados y la aplicacién de

ingresos excedentes;

V1. Autorizar la apertura de cuentas de inversion financiera;

V1. Autorizar los criterios de distribucién, a propuesta del Director General, del
total de los recursos adicionales que se aprueben, en su caso, en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el desarrolio de los pueblos y

comunidades indigenas,

VIHl. Aprobar el Estatuto del Servicio Profesional de Carrera, a propuesta del

Director General de la Comision;

IX. Aprobar, a propuesta del Director General de la Comisién, la administracion

desconcentrada de funciones, programas y recursos,

X. Aprobar las disposiciones y criterios para racionalizar el gasto administrativo
y autorizar las erogaciones identificadas como gasto sujeto a criterios de

racionalidad, y

X1. Aprobar el Estatuto Organico de ia Comisién.
Articulo 9 Bis - El Presidente de la Junta de Gobierno, sera el responsable de
la interposicidn de las Acciones para la Proteccién de los Derechos Sociales

contenidos en el Apartado B del articulo 2° Constitucional, conforme a lo



Dispuesto por esta misma Ley y a lo dispuesto por el Articulo 105 de la

Constitucion.

Articulo 10.- El Director General de la Comisién, sera designado anualmente
por votacion que represente mayoria simple de los miembros de la Junta de
Gobiermno de la propia Comision. Y sera susceptible de responsabilidad juridica
y Politica, conforme al Titulo IV de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Articuio 11.- El Director General de la Comision. tendra las siguientes

facuitades:

I. Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos respecto del objeto de la

Comision;

Il. Ejercer facultades de dominic, administracion, pleitos y cobranzas, aun
aquellas que requieran clausula especial. Tratdndose de cualesquiera actos de

dominio, se requerira ta autorizacion previa de la Junta de Gobierno;

Il. Otorgar, sustituir y revocar poderes generales y especiales con las
facultades que le competan, incluso las que requieran autorizacion o clausula

especial;

IV. Formular denuncias y querellas y proponer a la Junta de Gobierno el perdén
legal, cuando a su juicio proceda, asi como comparecer por oficio, al igual que
los infenores jerarquicos inmediatos, a absolver posiciones en términos de la ley
procesal que corresponda,

V. Ejercitar y desistirse de acciones judiciales, inclusive en materia de amparo;

Vi. Celebrar transacciones en materia judicial y comprometer asuntos en

arbitraje:
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VIl. Formular, respecto de los asuntos de su competencia, los proyectos de
leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y o6rdenes del Presidente de la

Republica;

V. Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno; en caso de omisién en la
Ejecucidn de esto acuerdos. el Director General, incurrira en responsabilidad
juridica o politica. de acuerdo a lo establecido en el Titulo IV de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

IX. Dar a conocer a la Junta de Gobierno las propuestas del Consejo Consultivo

de la Comision;

X. Ejercer el presupuesto de la Comisidn con sujecidon a las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

XI. Suscribir y negociar titulos de crédito, asi como tramitar y obtener cartas de
crédito, previa autonzacién de la Junta de Gobierno sujetdndose a las

disposiciones legales y administrativas aplicables;

XIl. Elaborar y presentar el Estatuto Orgdnico y el Estatuto del Servicio
Profesional de Carrera, para aprobacion de la Junta de Gobierno; aprobar las
Reglas de Operacidn y la reglamentacion interna de los programas sustantivos,
asi como sus modificaciones; y expedir los manuales de organizacion, de

procedimientos y de servicios de la Comision;

X1li. Acordar las condiciones generales de trabajo de la Comision,

XIV. Proporcionar la informacién que le soliciten los comisarios publicos;

XV. Informar a la Junta de Gobierno sobre el ejercicio de las facultades que

este articulo le concede, y

XVI. Las que le confieren los ordenamientos aplicables y las demas que, con

fundamento en esta Ley, le delegue la Junta de Gobierno.



Articulo 12.- La Comision contara con un Consejo Consultivo, integrado por 11

Consejeros; de los cuales:

| Tres miembros seran especialistas en materia legislativa y seran propuestos

por ta Comision de Asuntos indigenas de la Camara de Diputados.

Il Tres miembros que seran parte de las Organizaciones Sociales que trabajen
con las Comunidades Indigenas y que seran propuestos por las mismas
Organizaciones Sociales.

Il Dos miembros seran reconocidos académicos © investigadores sociales,
vinculados a la materia indigena; y seran propuestos por el Rector de la
Universidad Nacional Auténoma de México.

IV Dos Consultores en maleria juridica, propuestos por el Director de la
Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México.

V Un Consuitor en materia de finanzas publicas, propuestos por los Institutos y
Colegios de Administradores y Contadores.

Los 11 consejeros, seran propuestos a la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados y seran ratificados por el Pleno de la Camara de Diputados, por

votacion de mayoria simple.

De los 11 miembros del Consejo Consultivo, uno de sus integrantes, sera electo
Presidente por los propios miembros del Consejo, mediante una votacién de
mayoria simple.

Dentro de las facultades que se dotara al Presidente del Consejo Consuiltivo,
sera la de voz y voto en la toma de decisiones gque se da al interior de la Junta

de Gobierno.

Articulo 13.- El Consejo Consultivo, tendra Ias siguientes funciones:
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| Opinar y hacer propuestas a la Junta de Gobiermno, sobre politicas, programas

y acciones publicas para el desarrollo de los pueblos indigenas.

Il Analizara las propuestas de Acciones por violacion a los Derechos Sociales,
contenidos en el apartado B, del Articulo 2° Constitucional. que le sean
presentadas, por los representantes de las Comunidades Indigenas.

Cuando una propuesta de Accion para la proteccion de los Derschos
Indigenas, sea presentada ante el Consejo Consultivo. éste debera de analizar
su viabilidad juridica. asi como los requisitos de forma, necesarios para su
interposicién, el Consejo Consultivo, debera emitir un Dictamen, que podra ser

en dos sentidos:

A) Dictamen Negativo; cuando ia propuesta de accion no tenga fundamentos
validos para que sea admitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;,
en este supuesto, debera de regresar el Dictamen, al Representante indigena,

que hizo la propuesta. explicando el rechazo de manera puntual.

B) Dictamen Positivo; cuando se determine que la propuesta de Accién, tiene
viabilidad para ser admitida por 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacién. En
este caso, el Consejo Consultivo turnara la propuesta al Presidente de la Junta
de Gobierno, para que ésie, de manera vinculatoria, interponga el medio de

control, ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

En caso de que el Presidente de la Junta de Gobierno, omita interponer el
medio de control; incurrira en responsabilidad, en términos del Titulo 1V de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 13 BIS.- Los miembros del Consejo Consultivo que formen parte de la
Junta de Gobierno, seran eiectos antes de cada Periodo Ordinario de Sesiones
de la Junta de Gobierno, la votaciéon para elegir a estos miembros, sera por

mayoria simple.

Articulo 17.- Derogado.
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Articulo 18- La Comisién estara obligada a crear una Unidad de Enlace

mediante la cual los Ciudadanos tengan Acceso a la Informacion.
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INICIATIVA DE REFORMA POR LA CUAL SE ADICIONA UN TiTULO IV A
LA LEY REGLAMENTARIA DE LAS FRACCIONES |, It Y Ill DEL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN MATERIA DE ACCIONES PARA LA PROTECCION DE
LOS DERECHOS SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL
ARTICULO 2° DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

TITULO IV “DE LAS ACCIONES PARA LA PROTECCION DE LSO
DERECHOS SOCIALES CONTENIDOS EN EL APARTADO B DEL
ARTICULO 2° CONSTITUCIONAL™.

Capitulo | Disposiciones Generales.

Articulo 74 .- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion. conocera y
resolvera con base en las disposiciones del presente Titulo, las Acciones para
la Proteccion de los Derechos Sociales, contenidos en el Apartado B del articulo
2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. A falta de
disposicion expresa, se estard a lo establecido por el Codigo Federal de
Procedimientos Civiles.

Articulo 75.- Tendran el caracter de parte en las Acciones:

| Una quinta parte de los miembros de la Diputacion Federal (100
Diputados.)

Il Una quinta parte de los miembros del Senado. (25 Senadores)

Il Dos terceras partes de los miembros de las Legislaturas Locales.

IV Dos terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa del D.F.
V Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

VI Presidente de la Republica.

Vil Presidente de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

VIII Presidentes de las Comisiones Estatales de Derechos Humanos.

IX Presidente de la Junta de Gobierno de la Comisién Nacional para el

Desarrolio de los Pueblos Indigenas.

Articulo 76.- En las Acciones para la Proteccion de los Derechos Sociales,
contenidos en el Apartado B del Articulo 2° Constitucional, se aplicaran en todo
aquello que no se encuentre previsto en este Titulo, las disposiciones

contenidas en el Titulo 1.
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Articulo 77.- El plazo para ejercitar la Accion para la Proteccion de los
Derechos Sociales, contenidos en el Apartado B del Articulo 2° Constitucional,

no feneceréa por el simple paso del tiempo.

Articulo 78.- La demanda por la que se ejercita la Accidn para la Proteccion de
los Derechos Sociales. contenidos en el Apartado B del Articulo 2°
Constitucional. debera contener :

 Nombre y firma de los promoventes’

Il Organos de Gobierno que hubieran omitido |a actividad tendiente a promover
0 garantizar los Derechos Sociales.

lIl El senalamiento expreso de la afectacion sufrida por el Grupo Indigena. al
violentarse los Derechos Sociales contenidos en el Apartado B del Articulo 2°
Constitucional.

IV Preceptos Constitucionales violados.

Capituio Il Del Procedimiento

Articulo 79 .- E! Procedimiento podra ser iniciado por cualquiera de los
Organos de Gobieno, mencionados en el articulo 75. de esta Ley 6
directamente por los Representantes de las Comunidades indigenas, a través
del Presidente de la Junta de Gobierno de la Comision Nacional para el
Desarrolic de los Pueblos Indigenas, mediante Dictamen del Consejo

Constltivo.

Cuando sean los representantes de las Comunidades Indigenas, quienes

presenten la Accidn, el procedimiento sera

| La Accibn se presentard ante el Consejo Consultive de la "Comision

Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

I} El Consejo Consultivo debera analizar la procedencia del Recurso, ante la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion. de la Propuesta presentada por el
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representante de la Comunidad Indigena. El analisis versara en dos sentidos
principales:
A) Procedencia de fondo de asunto (que efectivamente exista una
violacion a los Derechos Sociales del grupo indigena),

B) Requisitos de forma, que den viabilidad al recurso.

It El Consejo Consultivo. emitira un dictamen ante el Presidente de la Junta
de Gobierno de la Comision. si el dictamen es positivo, seré obligatario para
el Presidente de la Junta de la Comision interponer ante la Corte. la Accion
Si el dictamen fuera negativo. el Presidente de la Junta de Gobierno de la

Comision, podra o no interponer dicha Accion.

Articulo 80.- Las Acciones gue se interpongan, se dirigiran al Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, quien observard que se llenen los
requisitos de procedencia y turnara el Expediente a dos Ministros relatores.

Si fuera el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, quien
interpusiera el medio de control, de jure lo turnard al Pleno de la Corte. Para
que mediante votacion de mayoria relativa se designe a dos Ministros
Relatores.

Articulo 81.- Una vez Admitida la Accién y turnada a los Ministros Relatores, el
Presidenie de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, notificara a la
Autoridad responsable de la violacidn por omisién de Derechos Sociales, para
que en un lapso no mayor a 30 dias, la Autoridad responsable presente su
posicion respecto del asunto, asi como las probanzas que lo puedan deslindar
de su responsabilidad.

En fa misma notificacion, el Ministro Presidente sefalara fecha para que se
celebre Audiencia de Ley, la cual se llevara a cabo dentro de los 30 dias

siguientes a ia fecha establecida para la contestacién de la demanda.

Articulo 82.- En la Audiencia de Ley, se escuchara a las partes para que
expongan lo que a su derecho convenga. En esta misma Audiencia se
desahogaran tas pruebas exhibidas por las partes. se formularan alegatos, y al

cierre de la Audiencia se dictara fecha para escuchar sentencia.
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Articulo 83.- Al cierre de la Audiencia, los Ministros Relatores, formufaran un
proyecto de sentencia. en un término no mayor a 30 dias, que deberd ser

sometido a votacion ante el Pleno, de forma inmediata a la entrega del mismo.

Articuio 84.- La votacion del Proyecto de Sentencia debera ser realizada por

Mayoria simple y la Sentencia podra ser en dos Sentidos:

I En sentido negativo: liberando a iz autoridad de Ia responsabilidad u omision
por la cual fue demandada.
Il En sentido positivo, reconociendo la violacion por omisidon de la Autoridad

Responsable.

En caso de que el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. sea
quien haya interpuesto el medio de control, no podra actuar en la Audiencia (ni
con voz ni con voto) de igual modo, no podré votar el proyecto de Sentencia en
el Pleno, transfiriendo su voto de calidad al Ministro que se considere como

decano, en caso de empate.

Articulo 85- Cuando la autoridad demandada sea considerada como
responsable de la omision, la Sentencia debera obligar de manera expresa a la
Actuacién de la Autoridad, es decir, se le obligara a la realizacion de las

acciones impuestas por la Constitucion

Articulo B6.- Con objeto de verificar ia Ejecucion de la Sentencia, la Autoridad
responsable, rendira un informe a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Dicho informe debera contener de manera detallada, las Acciones realizadas

para subsanar la omisién que violentd Derechos Sociales.

Articulo 87.- Sera aplicable al Fraccion XVI, Parmrafo Il del articulo 107

Constitucional, en lo relativo al cumplimiento substituto de la Sentencia.
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CONCLUSIONES

PRIMERA - El rezago de mas de 500 anos de los Pueblos Indigenas trae en
nsecuencia que el problema indigena deba estudiarse, analizarse y entenderse
:sde un enfoque histérico. social, politico, cultura y juridico, entre otros, por ello, en
ite trabajo, se hace un analisis con enfoque histérico. politico y cultural, para presentar
12 propuesta de caracter juridico, que nos permitz mejorar la legisiacion en materia

digena, sin dejar de lado otros enfoques disciplinarios.

SEGUNDA.- Para la mejor comprension de este trabajo, se entendera por:

Jeblos Indigenas: aquellas comunidades que descienden de poblaciones que

ibitaban en el pais al iniciarse la colonizacion, y que cualquiera que sea su situacion
ridica, conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas
parte de ellas.

onstitucién: Es el Conjunto de Decisiones Politicas Fundamentales, que adoptan los
actores Reales de Poder y que determinan el ser o modo de ser de un Estado; estas
scisiones son expresadas mediante normas juridicas con el fin de darles permanencia

obligatoriedad.

stado: Es por excelencia la Organizacion del Poder Politico, que mediante sus
stituciones y las personas legitimadas para ello, determinan el ser o modo de ser de
cha organizacién.

oberania: La Soberania es un poder absolutc y supremo, es un concepto de

aturaleza politica, de lucha por el poder, es decir, vinculado al origen y ejercicio del

der, es por lo tanto un fendmeno de naturaleza real y no formal.
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xder Constituyente Permanente: El Poder Constituyente es un concepto vinculado,
rectamente a la Soberania, ya que comparte su misma naturaleza y caracteristicas y
unico que las distingue, es que su expresién se da en momentos distintos. Es decir,
Poder Constituyente es un Poder o Capacidad real que determina el ser o modo de
:r del Estado. El poder Constituyente tiene la siguientes caracteristicas: originario,
rque no existe ningun poder antes de él, su naturaleza es de caracter politico,
yrque proviene de un pacto social entre Factores Reales de Poder, ilimitado ya que no
:ne mas limites que su propia fuerza real y es soberano ya que no reconoce un

sndicionamiento previo ni un orden juridico anterior que actie de manera vinculante

rganos Constituidos: Los érganos constituidos son aquellos que tienen una esfera

ympetencia predeterminada en el texto constitucional y que bajo ninguna circunstancia
»dran realizar actos de naturaleza constituyente, dado que son derivados del poder
nstituyente, su naturaleza es juridica. Actian en una esfera competencial, por lo cual
»n limitados y siempre seran dependientes de los 6rganos constituidos.

rganos Constitucionales Auténomos, son 6ranos que tienen por objeto, mantener el
juilibrio constitucional, propiciande una mejor distribucién de funciones del Gobierno.
stos Organos tienen como caracteristica, la autonomia y la independencia
iministrativa y financiera, heterogeneidad en la integracion de sus miembros;

yoliticidad y transparencia.

utonomia: Es la libre actuacién de un Organo, dentro de ciertos limites, establecidos
1 su esfera competencial, sin intervencion de ninguna otra entidad, 6rgano o poder.

TERCERA - El problema indigena surge con la colonizacién de México y es por
lo que a partir de este momento, diversas normas juridicas, buscan una solucién a
cho problema. Estas normas juridicas, pueden estudiarse en tres grandes bloques: A)
| enfoque del problema indigena en México Colonial, B) El enfoque del problema
digena en el México Independiente, hasta la Constitucion de 1917. C) El enfoque a
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irtir del recrudecimiento del problema indigena en México, derivado del levantamiento
!l EZLN en 1984,

CUARTA.- El enfoque del problema en el México Colonial, se deriva en dos
denamientos juridicos principales: las leyes de Indias, en las cuales solamente el libro
, contempla lo referente a los Indios; como debian ser tratados y como funcionaria la
jura del repartimiento de indigenas. Por otro lado la Constitucion de Cadiz no observa
nguna disposicion expresa gue favorezca los derechos de los indigenas, por el
ntrario. la desigualdad de las garantias de seguridad y libertas que expresamente
'otegian a los Esparioles, se convirtieron en un instrumento de opresién y rezago para

s indigenas.

QUINTA.- Con la guerra de independencia, surgen documentos como los
entimientos de la Nacion, en los cuales a pesar de que no existe disposicién expresa
le proteja a los indigenas, contenia disposiciones tendientes a erradicar la
scriminacién de castas, situacion que de manera indirecta trataba de proteger al

1eblo indigena.

SEXTA.- La Constitucién Liberal de 1824, no contiene normas que pretendan
dlucionar o garantizar los derechos de los indigenas, esto se debe a su propia
aturaleza (liberal) que unicamente pretendia, proteger, aquellas clases que gozaban

2 propiedad y que necesitaban garantizar su libertad de actuacion ante el Estado.

SEPTIMA.- Los documentos Constitucionales denominados: Siete Leyes
undamentales de México, Bases de Tacubaya de 1842, Bases Organicas de 1843
onstitucion Federal de 1857, no contienen ninguna disposicion que pretenda atender
| problema indigena, esto se debe a que en esa época en nuestro pais, se viven
ugnas politicas orientadas al fortalecimiento de la republica y a la consolidacion de la
iada partidista entre liberales y conservadores.
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OCTAVA.- Es hasta el afo de 1917, con el surgimiento de la Constitucion
jente que se introduce la proteccién de los derecho sociales; en articulos como el 27°,
3 etc, mediante los cuales distintos grupos vulnerables se veian favorecidos como
o ejemplo en la reguiacion de la tenencia de la tierra. Lo anterior se debe a que la
onstitucion de 1917 surge luego de una revolucion de caracter social, en la que
sultan vencedores grupos como el obrerc y el campesino. Sin embargo no existio
sposicién expresa en el texto original de la Constitucion de 1917 que protegiera los

srechos indigenas.

NOVENA.- Es a finales de los ochentas, como resultados de las politicas
eoliberales de Carlos Salinas de Gortari, comienzan a verse mas afectadas y
'zagadas las comunidades indigenas, trayendo aparejado malestares sociales que
cluso llegaron a manifestarse de manera violenta en algunos Estados de la Republica,
‘incipalmente el sureste. En respuesta a lo anterior, el Gobierno presenta la iniciativa
> reforma al articulo 4° Constitucional de 1992, en la cual por primera vez se
encionan en rango constitucional los derechos indigenas, pero sin resolverse en

rma alguna la problematica existente.

DECIMA.- Es a principios de la década de 1990, gue en el Sureste del pais
>mienzan a surgir, diversos grupos armados con caracter de guerrilla, como la Unién
eneral de Obreros y Campesinos, la Asociacion Civica Nacional Revolucionaria, El
artido de los Pobres y por supuesto el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional. Este
ltimo generé un movimiento que de inicio tuvo un soporte en la teologia de la
seracion, respaldado en la Didcesis de Don Samuel Ruiz, pero que posteriormente
nfrentaron un rompimiento al momento de ejercitar acciones tendientes a levantar las

rmas.

DECIMA PRIMERA - El levantamiento del 1 de enero de 1994, encabezado por
| Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional, difundié no solo a nivel nacional, sino

iternacional, un contexto violento en el cual se demandaba la introduccién de los
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Jeblos indigenas a la jurisdiccién del Estado, quien los habia abandonado en el

1zago.

DECIMA SEGUNDA.- Como respuesta a los acontecimientos violentos, de los
rimeros dias de enero de 1994, se ve la necesidad de llega acuerdos para dar
:sspuesta a las demandas indigenas, dando como resultado los Acuerdos de San
ndrés Larrainzar; asimismo se ve la necesidad de proteger los acuerdos logrados, en
n marco legal que garantizara en forma real las demandas indigenas., como
Jtonomia, introduccién a la jurisdiccion del Estado, etc, Surge la Comisién de
oncordia y Pacificacion, con objeto de dar permanencia y proteccién a los Acuerdos

2 San Andrés.

DECIMA TERCERA - Es en la Comision de Concordia y Pacificacion que se
snera la primera propuesta de iniciativa de reforma que recogia los acuerdos tomados
n San Andrés Larrainzar, posteriormente, en el primer periodo ordinario de sesiones
2 1998, se presentan tres iniciativas de reforma constitucional en materia indigena.
or el Ejecutivo Federal, el Partido Accion Nacional y el Partido Verde Ecologista de

léxico respectivamente.

DECIMA CUARTA.- De la exposicién de motivos de la reforma constitucional en

iateria de derechos y cultura indigena, se desprende que la reforma retomd las
smandas plasmadas en los Acuerdos de San Andrés; asi como la propuesta de
iciativa presentada por la Comision de Concardia y Pacificacion y la iniciativa

resentada por el Ejecutivo Federal.

DECIMA QUINTA.- El 14 de Agosto de 2001, entra en vigor la una reforma
onstitucional al articulo 2° esta reforma, se da en dos sentidos, especificamente
nalizados, por una parte retoma reconocimiento de la pluriculturalidad de la Nacion,
icluyendo a los pueblos indigenas como parte importante de la Nacién, asimismo les
:conoce autonomia necesaria para su libre determinacidén y eleccion de sus

utoridades, de acuerdo a sus usos y costumbres, y dentrc del marco legal vigente. Por
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ra parte contempla dos apartados en los cuales, el Apartado A, senala que se
arantizaran derechos de convivencia y organizacidon social, aplicacion de sistemas
ormativos, preservacion de sus lenguas, conserva y mejora de su habitat y acceso a la
risdiccion del Estado. Garantias que tienen una estructura principalmente individual, El
partado B obliga al Estado a promover igualdad de oportunidades de los indigenas,
liminar practicas discriminatorias y sefiala una serie de declaraciones que tienen por
ojeto garantizar derechos sociales de los grupos indigenas. De la citada reforma en
lateria indigena, se crea la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos

idigenas.

DECIMA SEXTA.- Del analisis a la Reforma de 2001, encontramos dos
sfectos béasicos, susceptibles de mejora: por una parte encontramos que la Comision
acional para el Desarrolic de los Pueblos Indigenas, tiene naturaza de &rgano
sscentralizado del Poder Ejecutivo, esta naturaleza impide que la Comision, sea un
srdadero vigilante, promotor y garante de los derechos establecidos en el articulo 2°
onstitucional. Por otro lado, encontramos que los derechos sociales contenidos en el
partado B, del articulo 2° Constitucional, no tienen un medio juridico a través del cual

uedan garantizarse.

DECIMA SEPTIMA - En funcion a las deficiencias sefialadas en la Conclusion
nterior, propongo, reformas en la legislacion que permitan mejorar la actual legislacion
n materia indigena, con objeto de garantizar en forma real los derechos contenidos en
s Apartados A y B del articulo 2°, para hacer congruente esta reforma, con la propia
xposicidn de motivos que sefiala que la reforma Constitucional en materia de
srechos y cultura indigenas, debe significar un cambio juridico decisivo para el futuro

2| pais.

DECIMA OCTAVA.- Se propone una reforma politicc administrativa a la
omision Nacional para la Proteccion de los Derechos Indigenas que;
a) Convierta a la Comision, en un Organo Constitucional que goce de Autonomia

e gestion y financiera,
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b) Transformacion y reestructura de sus érganos internos (Junta de Gobierno,
ireccion General y Consejo Consultivo) Con objeto de hacer concordante la estructura

el érgano con su naturaleza juridica de Organo Constitucional Auténomo.

DECIMA NOVENA - Propongo una reforma juridica mediante la cual se crea un
uevo medio de control de la Constitucionalidad denominado Accion para la proteccion
e los Derechos Sociales contenidos en el Ariculo 2° Constitucional. Asi como la

eneracidn del Procedimiente juridico necesaric para el ejercicio de esta Accion.

VIGESIMA.- Para la consolidacion de las Reformas mencionadas, en las

onclusiones Décimo Sexta y Décimo Séptima, genero las siguientes iniciativas de ley.

a) Iniciativa de Reforma Constitucional el Parrafo Duodécimo, del Apartado B, del
rticulo 2° y que convierte a la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
wdigenas, en un Organismo Constitucional Auténomo.

b) Iniciativa de Reforma Constitucional a la Fraccion lil y adiciéon de una Fraccién
/ al Articulo 105 Constitucional en materia de proteccién y garantizacion de los
ierechos Indigenas, contenidos en el Apartado B, del articulo 2° de la Constitucion
olitica de los Estados Unidos Mexicanos.

¢) Iniciativa de Reforma que madifica los articulo 1°, 2 parrafo primero, 3, 6, 8, 9,
0, 11, 12, 13, 18, adiciona los articulos 9 bis y 13 bis, y deroga los articulos 4° y 17 de

1 Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Puebles Indigenas.

d) Iniciativa de Reforma, por la cual se adiciona un Titulo IV, a la Ley
\eglamentaria, de las Fracciones I, Il y Il del Articulo 105 de al Constitucién Politica de
>s Estados Unidos Mexicanos, en materia de Acciones para la proteccion de los

‘erechos Sociales Contenidos en el Apartado B del Articulo 2° Constitucional.
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