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INTRODUCCION

A partir de la conquista espafola, los pueblos autéctonos de los
Estados Unidos Mexicanos (México) prehispanico comenzaron a
ser marginados e incluso despreciados. En 1821 México alcanzé su
independencia pero la situacién de los llamados pueblos indios no
cambio, muy por el contrario, los habitantes originarios de nuestro
pais, duefios y sefiores de todo cuanto habia, continuaron sumidos
en la miseria y el olvido, a su vez, estos mismos pueblos, fueron

relegandose por si mismos debido a diversas circunstancias.

Hoy a mas de 500 afios entre el “1519 y 1521 a la caida de La Gran

Tenochtitlan™

, la situacion de los pueblos indigenas no es muy
diferente, a la fecha todavia existen pueblos que carecen de los
mas elementales servicios publicos e incluso actualmente existe un

gran debate sobre si deben ser preservados sus usos y costumbres.

Diversos paises han creado instituciones encargadas de tutelar y
promover el desarrollo de sus pueblos indigenas. En el caso
particular de México en el afio de 1948 fue creado el Instituto
Nacional Indigenista (INI), que dejé de existir en el 2003 para dar
cabida a la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CNDI).

Considero relevante conocer la vision del Estado mexicano en

cuanto a su participacion en el desarrollo de los grupos étnicos del

' Cfr. La Caida de la Gran Tenochtitlan. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 28 de Febrero de
2006). Disponible en Internet: http://es.wikipedia.org/wiki/Conquista_de_M%C3%A9xico
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pais, lo que estimo puede saberse conociendo la organizacion y
funcionamiento de los dos organismos que se ha creado ex profeso

para ello.

En base a lo anterior, presento en esta investigacion, un estudio
sobre los aspectos juridicos, organicos y administrativos de dichos
organismos, para asi estar en la posibilidad de determinar los

avances y retrocesos en la materia.

Asi, en el primer capitulo explico grosso modo la situacion del
problema indigena en México; pero que sin embargo son aspectos
gue atafien a la poblacién en general pues todos somos parte de la
sociedad mexicana, teniendo los pueblos indigenas una amplia
participacion en la misma pues actualmente el 10% de los votantes

registrados corresponde a los grupos étnicos.

Para poder llevar a cabo el estudio comparativo, es preciso primero
conocer a las instituciones materia del mismo, por lo que en el
segundo capitulo analizo como es que se crea el INI, donde se
advierte que proviene de un organismo internacional reconocido por
nuestro pais, y que de alguna manera, se le encomienden al
Instituto tareas para poder llevar a cabo la intercomunicacion de las
facultades internacionales a situaciones nacionales, asi como su
evolucién administrativa sin dejar a un lado su estructura organica,

funciones y naturaleza juridica.

Del mismo modo, en el capitulo tercero examino como se concibe la
creacion de la CNDI, sefalando ademas su naturaleza juridica, sus

facultades y el valor juridico administrativo de la Comision.

0%



En el cuarto y ultimo capitulo de este trabajo, conociendo tanto al
INI como a la CNDI, realizo la comparacion juridico organica

administrativa entre ambas instituciones.

Como resultado de este estudio comparativo fueron identificadas las
ventajas y desventajas de la existencia de uno y otra, y en base a
ellas, tomando en cuenta al Derecho como motor del progreso
social, formulo diversas propuestas con el animo de que las mismas
sean de utilidad para el avance de la sociedad mexicana en su

conjunto.



CAPITULO 1
EL INDIGENISMO EN MEXICO

La idea basica del presente trabajo, es desglosar la naturaleza juridico
administrativa de lo que ahora se conoce como la CNDI frente a lo que

anteriormente se conociera como el INI.

Sin embargo, una de las circunstancias que debo de aclarar antes de
iniciar el estudio, es el hecho de que todo lo que es el problema
indigenista en México, lo voy a observar desde el punto de vista de la
actividad que realizan los 6rganos administrativos encargados de

atender dichos problemas.

Para ello, inicialmente cito las palabras del autor Mario Cruz Martinez
guien sobre el particular dice: “América Latina presenta una imagen
proteica. Desde la creacion de la idea de América hasta nuestros dias
han transcurrido varios siglos. En este nuevo siglo el hombre
latinoamericano se cuestiona acerca de su presente. Sin embargo, al
buscar el horizonte encuentra el pasado. Esta es una gran paradoja.
No podemos marchar hacia delante si aln no comprendemos nuestra
esencia historica y es ahi donde encontramos al aborigen indigena

latinoamericano, y las grandes culturas que se desarrollaron.

Los hombres habitamos en una memoria; este es uno de los grandes
mitos de la historia de México, el pensar que la unidad nacional se
consolida en un solo proyecto es pensar simplemente; podemos decir
gue en Meéxico existen 2 niveles de reconocimiento de la unidad

nacional, uno el explicito, ubica a nuestra nacibn como un pais



moderno, con otros elementos suficientes para enfrentar los cambios
econdmicos y politicos, y el otro, una nacién llena de Folklore y una
mera historia arqueologica al servicio de los eruditos y académicos,
gue el conquistador en su afan de legitimar su apropiacion del suelo y
su dominacion politica, ignoré a un indio vicioso, reacio al trabajo,

apatico a los estimulos externos e ignorante.” ?

En el caso de México, “los pueblos indigenas estan integrados por
mas de 12 millones de personas, que constituyen mas de la décima
parte de la poblacibn mexicana”, distribuidos en cerca de 40 mil
localidades; son grupos que aportan en buena cantidad, recursos
humanos, naturales, territoriales y culturales a la nacion, a pesar de

ser los més pobres del pais™.

Asi, si se observa la grafica que anexo al final de este estudio con el
namero 1, se puede ver , que realmente la poblacion indigena en lugar

de disminuir, sigue aumentando.

“Conforme a las cifras del Censo de 2000, en 12 entidades
federativas, se concentran 5.4 millones de Hablantes de Lengua
Indigena (HLI), los restantes 678,000 estan diseminados en el resto

del territorio.”

2CRUZ MARTfNEZ, Mario: La Otra Voz. Meditaciones sobre el Indigenismo en México; 3* ed. Siglo
XXI, México, 2000, p. 27.

3 Cfr. Programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006. La Situacion de los Pueblos
Indigenas, ;Donde Estamos?. La riqueza que aportan los pueblos indigenas. Version Electronica. [en linea].
Consulta 06 de Enero de 2006). Disponible en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=166

* Poblacion Distribucion y Dispersion. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 06 de Enero de 2006).
Disponible en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=168




“803 son los municipios indigenas en México, aunque en 2,330

municipios no indigenas, se registraron HLI en el afio de 1995.

México ocupa el octavo lugar en el mundo, entre los paises con mayor
cantidad de pueblos indigenas. El territorio nacional tiene una
superficie de casi 2 millones de kildmetros cuadrados, los indigenas
poseen en las regiones donde habitan, una extensién de terreno que

abarca la quinta parte del territorio de nuestro pais.

El 70% de los recursos petroleros se extraen de yacimientos maritimos
y terrestres del trépico mexicano. Los mas importantes corresponden a
los estados de Campeche, Tabasco y Chiapas, que son zonas con

una fuerte presencia indigena.

Las principales presas hidroeléctricas que abastecen de agua a la
mayor parte del pais, como son La Angostura, Malpaso, Chicoasén,
Aguamilpa y Presidente Aleméan, se ubican dentro de territorio

indigena.

Los ejidos y comunidades agrarias dentro de los municipios indigenas,
tienen en propiedad el 60% de la vegetacion arbolada, principalmente

de bosques templados y selvas humedas.

Los pueblos indigenas aportan el 67% de su poblaciéon ocupada a las

actividades agricolas, mientras que el resto de la nacion s6lo colabora

”5

con menos del 22% de ella™, aunque cabe mencionar que desde el

punto de vista economico, se observa que los pueblos indigenas, no

> Cfr. Los Pueblos Indigenas de México. Version Electrénica. [en linea]. (Consulta 06 de Enero de 2006).
Disponible en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id _seccion=3




representan un alto indice de ingreso nacional, en virtud de que no son
altamente productivos ni tampoco representan un significativo
porcentaje de la masa trabajadora en nuestro pais, excepto en el rubro
de la agricultura, como puede observarse en la grafica marcada como

anexo 2 que se inserta al final del presente trabajo.
1.1.- Antecedentes

“Hasta antes de la conquista de los espafoles se calcula que se
hablaban alrededor de 130 lenguas en lo que hoy es el territorio
nacional, quedando a la fecha alrededor de la mitad debido a los
procesos de conquista, colonizacion, disminucion drastica de la
poblacién indigena y los procesos de desplazamiento linguistico de las

lenguas indigenas frente al castellano.”

Segun el Atlas Cultural de México, se hizo una integracion por familias
de todas las lenguas que existian, tomando como base el lugar donde
se hablaban dentro del territorio nacional, “catalogandose de la

siguiente manera:

l. Familia hokano-coahuilteca;
I. Familia chinanteca;

lll.  Familia otopame;

IV. Familia oaxaquefia;

V.  Familia Huave;

VI.  Familia totonaca;

VIl. Familia mixe;

® LOPEZ Y RIVAS, Gilberto: Nacion y Pueblos Indios en el Neoliberalismo; 2 ed. Plaza y Valdés y la
Universidad Iberoamericana, México, 1996, pp. 111-112.




VIIl. Familia maya;

IX. Familia yutoazteca;
X.  Familia tarasca;

XI. Familia tlapaneca

Xll. Familia algonquina.”’

Por otro lado, existe también la clasificacion de las lenguas indigenas
agrupadas en familias de acuerdo a su estructura silabica como lo
menciona Manuel Orozco y Berra: “...LENGUAS CUASI-
MONOSILABICAS como la Familia Otomi..., LENGUAS PAULO-
SILABICAS SINTETICAS como la Familia Maya..., Familia Chontal
(dudoso en su caracter morfolégico)... LENGUAS POLISILABICAS
POLISINTETICAS DE JUSTA POSICION como la Familia Mixteco-
Zapoteca..., LENGUAS POLISILABICAS POLISINTETICAS DE SUB-
FLEXION como la Familia Mexicana y sus afines... y LAS LENGUAS
PERDIDAS...”, que son mas de 50 las lenguas perdidas en mas de
15 estados de la republica mexicana las registradas por los

antropoélogos estudiosos de la materia.

Por otra parte, en el territorio que en la actualidad ocupa la Republica
Mexicana, hubo en la época Prehispanica, relevantes culturas que
alcanzaron su auge y esplendor en distintos periodos histoéricos, entre
ellas cabe mencionar a la Olmeca del sur de Veracruz y el norte de
Tabasco, la Teotihuacana cuyo centro ceremonial fue precisamente
Teotihuacan, al Ciudad de los Dioses, que se encuentra al noroeste de

la actual cuidad de México, la Tolteca con su nucleo mas importante

7 Atlas Cultural de México Tomo Lingiiistica, 1* ed. Planeta, México, 1988, p. 154.
8 OROZCO Y BERRA, Manuel: Historia Antigua y de las Culturas Aborigenes de México; 2* ed. Fuente
Cultural, México, 1954, pp. 113-116.




en Tula, Hidalgo; la Zapoteca y la Mixteca que se asentaron en
Oaxaca; la Huasteca y la Totonaca que habitaron cerca de la costa del
Golfo de México; la Purépecha o Tarasca localizada en lo que hoy es
Michoacan; la Maya que abarcé un amplio territorio que comprendia
Yucatan , Campeche, Quintana Roo, Tabasco y parte de Chiapas, asi
como Guatemala, Belice y una seccion de Honduras y El Salvador, y
la cultura Mexica o Azteca del Valle de México con su centro
ceremonial en Tenochtitlan, que cuando llegaron los esparioles era la
mas importante y que se encontraba en etapa de expansion, pues
habia conquistado y sometido a buena parte de los pueblos del

territorio mesoamericano.

“A la llegada de los esparioles en el siglo XVI, algunas de las citadas
culturas ya habian desaparecido, otras se encontraban en decadencia
y otras mas en su etapa de maximo esplendor; una vez consumada la
Conquista, hubo conquistadores y sobre todo frailes evangelizadores
gue se dieron a la tarea de escribir acerca de aquellos pueblos, de sus
obras, religion, dioses, mitos, leyendas, costumbres, creencias,

educacion, fiestas, etcétera,”

Se calcula que hasta antes de la conquista, eran mas de 160 culturas

las que existian y que actualmente menos de la mitad subsisten.
1.2.- El Problema Indigena en México

En primer lugar considero importante subrayar, como es que las

diversas posibilidades a través de las cuales se forma el problema

 SCHEFFLER, Lilian: Los Indigenas Mexicanos; 1* ed. Panorama Editorial, México, 1992, pp. 12-13.




indigenista en Meéxico, estan principalmente identificadas con las

luchas que se han venido dando por la conquista del suelo mexicano.

Es evidente, que los grupos indigenas, han huido de las continuas
luchas que el pueblo mexicano ha tenido que enfrentar. Han huido de
las luchas de independencia, la intervencion francesa, y por su puesto

la revolucion mexicana, lo que ha provocado su marginacion.

Tal vez el problema principal que se puede subrayar de la creacion de

un sector marginado, se encuentra en el propio aislamiento.

Los pueblos indios ocupan, en la mayoria de los casos, los territorios
que el antropdélogo mexicano Aguirre Beltran denomind “regiones de
refugio, esto es, territorios aridos, montafiosos, inaccesibles o de poca
productividad agricola y con graves problemas de comunicacion y de
servicios, a los que fueron desplazados por los procesos de

dominacion colonial y nacional.™°

Por otro lado, es de sefalarse que las situaciones sociolégicas de
convivencia que anteriormente se establecian, tratar de identificarlas y
esclarecerlas corresponden a ciencias de estudio como la

antropologia, la etnologia, etc.

De tal manera, que desde el punto de vista mas general, es preciso
considerar el papel de la Antropologia y la forma en la que esta ciencia

reporta las situaciones de la forma en que se desarrolla la poblacion y

1 AGUIRRE BELTRAN, Gonzalo: Regiones de Refugio: El Desarrollo de la Comunidad y el Proceso
Dominical en Mestizo América; 1* ed. Fondo de Cultura Econémica, México, 1991, p.10.




por supuesto, un grupo gque se ha venido aislando y que genera el

problema actual, como es el indigenismo en México.

Sobre este particular, Manuel Gamio expone lo siguiente: “Bajo la
influencia del pensamiento evolucionista, la poblacion fue clasificada

desde el punto de vista de la Antropologia de la siguiente manera:

1. Poblaciéon de cultura anacrénica y diferente, constituida por
familias indigenas, generalmente nomadas, que habitaban zonas
aisladas.

2. Poblacion de cultura intermedia y poco eficaz, que generalmente
vive en los pueblos, campo, incluyendo las costas.

3. Poblacion de cultura moderna y eficaz que habita generalmente

en las grandes ciudades.”

Bajo estas premisas, considero que el problema indigena surge por el
aislamiento y la marginacion, de tal manera, que al conservar su
organizacion interna, que desde el punto de vista antropolégico tiene y
esta cargada de diversos ritos ancestrales, crea una identidad dentro
del propio grupo indigenista, que de alguna manera los aparta de la
sociedad y del desarrollo.

Lo anterior, los ha hecho marginarse enormemente, y como
consecuencia de esto, se encuentran problemas tan serios, como es
principalmente el atraso en la integracion de la idiosincrasia mexicana
moderna. Sin duda alguna, este es el problema fundamental que debe

de solucionarse lo mas pronto posible, para que de alguna manera, se

' GAMIO, Manuel: Estado y Etnias en el Siglo XX; 1* ed. Siglo XXI, México, 2001, p. 137.



puedan integrar a la vida nacional, y con esto llevar a cabo su

desarrollo individual y colectivo.

Las necesidades de un desarrollo economico regional son
apremiantes; y al parecer, los indigenas ahora cuentan con
prerrogativas que antes no tenian. Es decir que, los tres ordenes de
gobierno, la Federacion, los estados y municipios, deben propiciar
necesariamente la igualdad y no la existencia de las practicas

discriminatorias en contra de los indigenas.

La cuestion es garantizar la vigencia de su cultura, su lengua, sus
costumbres asi como el desarrollo integral de sus pueblos y

comunidades.

De ahi, que existe un conflicto entre lo que es la organizacion
indigena, frente a situaciones tan importantes como la necesidad de
gue dichas comunidades estén bajo el imperio del gobierno del Estado
gue es quien debe de regir dentro de las etnias indigenas y a todos los

mexicanos; indigenas o no.

Las autoridades indigenas anteriores a la conquista tenian varias

caracteristicas que subsisten todavia en sus descendientes en México.

Las autoridades indigenas respondian a su “calpulli o barrio”, cada
barrio tenia un gobierno propio y era mas o menos independiente de
los demas barrios. Eran los ancianos de cada barrio o “el pariente

nl2

mayor llamado también Chinancallec”™“, reunidos en consejo, los

encargados de nombrar a los funcionarios responsables de llevar a

121 EMUS GARCIA, Raul: Derecho Agrario Mexicano; 7* ed. Porraa, México, 1991, p.71.



cabo sus instituciones en la comunidad. Carlos Tello Diaz, apunta:
“este consejo elegia al “Tlatoani”, que era el gobernador del grupo
indigena. Elegia también al jefe de los hombres, “Tlacatecutli”, que era

el encargado de los menesteres militares.” **

En base a lo anterior, se puede deducir que las situaciones y
circunstancias que se aprecian respecto de la problemética indigena
gue conocemos hoy, mas que nada se identifica, con la solidez
antropolégica que ha tenido el grupo indigena, y la conservaciéon de
sus lenguas y costumbres, situaciones todas estas que definitivamente
trascienden, y que de alguna manera, forman parte necesaria de los
diversos problemas generados en virtud de un conflicto de sus
tradiciones y costumbres con nuestra legislacion, puesto que los
grupos étnicos estan acostumbrados a obedecer a sus propias

instituciones apartandose de la realidad juridica del pais.

De ahi, que para que se hable de una verdadera unificacion de los
pueblos indigenas a la vida moderna, se requiere de una transicion, ya
gue por el atraso sufrido y la marginacién que han padecido las etnias
indigenas, se han formado diferencias enormes entre la sociedad
contemporanea y dichas comunidades, desde las mas basicas como
son la educacion y la salud, hasta los avances cientificos y
tecnolégicos del mundo actual, es por eso que considero que dichas
sociedades aun no estan preparadas para integrarse, en virtud del

enorme abismo gue existe entre una y otra.

3 Cfr. TELLO DIAZ, Carlos: Formas de Gobierno en las Comunidades Indigenas en México; 4° ed. Siglo
XXI, México, 2002, p. 59.
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Se debe recordar también, que desde el punto de vista practico, en las
antiguas actividades proselitistas, la situacion indigena en México, fue
vista mas como votos para los diversos candidatos politicos, que como
una poblacion sin desarrollo con una enorme necesidad de ayuda por
parte del gobierno; siendo los pueblos indigenas, facilmente
influenciables debido a la ignorancia y necesidad, que por desgracia
prevalece entre ellos, ademas de la marginacion y el aislamiento, pues
simple y sencillamente votan por la bandera nacional, y esto hace que
los partidos que utilizan los colores que la representan puedan lograr

un determinado triunfo.

Lo anterior por gue la clase indigena, solamente habia contado para el
pais en relacibn a su votacidn pues casi el 12% de la votaciéon
nacional, proviene de los pueblos indigenas. De ahi, que a partir de
esto, se hicieron bastante atractivos para todos los politicos que han
aprovechado la ocasion, con el objeto de lograr los votos necesarios
para llegar al poder, y ahora el crear instituciones que tutelen a los
pueblos indigenas, pareceria ser como una causa reivindicatoria a la

conciencia de los anteriores gobiernos.

Como consecuencia de lo dicho, resulta evidente, que las necesidades
qgue tienen los pueblos indigenas para lograr su desarrollo, para los

politicos son cosas que pasan a segundo plano.

Afortunadamente, en la actualidad, ya existe la apertura o coyuntura
legal necesaria, al establecerse desde el angulo constitucional toda
una regulacioén inicial que como garantia individual se les reconoce, y

partiendo de estas circunstancias, se puede hablar de un progreso en
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la resolucion del problema indigenista, tendiente a que de alguna
manera exista una union integral de dichas etnias con los otros grupos

sociales.
1.3.- La Historia de la Reforma Constitucional

Los pueblos indigenas de México tienen cientos de afios luchando por
el respeto a sus derechos fundamentales y por el reconocimiento de
sus demandas, la principal sigue siendo que los dejen vivir como ellos
siempre han vivido, con sus propias maneras de organizarse y tomar
decisiones, hablando su propia lengua, eligiendo a sus autoridades y
resolviendo sus conflictos de la manera en que ellos siempre lo han
hecho, es decir, de acuerdo a sus usos y costumbres. La lucha por su
autonomia y libre determinacién radica en que sean los pueblos los

gue puedan decidir sobre su propio destino y desarrollo.

En el afio de 1991, México firmd el Convenio 169 de la Organizaciéon
Internacional del Trabajo (OIT), sobre Pueblos Indios y Tribales, y al
ser aprobado por el Senado de la Republica, éste pasa a formar parte
de nuestro derecho. Dentro de dicho Convenio, se reconocen una
serie de derechos de los pueblos indigenas, como el derecho al
territorio y a la libre determinacion, esto signific6 que los pueblos
indigenas en México tuvieran estos derechos y el gobierno los tuviera
gue respetar y garantizar. Sin embargo, estos derechos siempre

habian sido promesas sin cumplir.

En 1994 el Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), se

levanté en armas en contra del olvido y marginacion en el que siempre
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se habian mantenido a los pueblos indigenas, exigiendo que se
cumplieran las demandas historicas de todos los pueblos indigenas en

México, no solamente los que se encuentran en Chiapas.

En 1996, como resultado de los didlogos entre el Gobierno Federal y
el EZLN, se firmaron los Acuerdos de San Andrés Larrainzar, los
cuales reconocen los derechos de los pueblos indigenas y atienden
sus demandas mas importantes. “En noviembre de ese mismo afio, las
partes acordaron que la Comision de Concordia y Pacificacion
(COCOPA) prepararia una iniciativa de ley para integrar los Acuerdos
a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
en el entendido que las partes aceptarian por completo la iniciativa, sin

ninguna observacion o correccién.”*

En diciembre de 1996, el EZLN acepta esa iniciativa, que presenta

propuestas para reformar algunos de los articulos constitucionales.

“La Ley COCOPA, planteaba reformas al articulo 4° primer parrafo, y
adiciones a los parrafos segundo a octavo del articulo 4
recorriendose en su orden los actuales segundo a noveno parrafos
para pasar a ser noveno a decimosexto; un ultimo parrafo al articulo
18; un cuarto parrafo al articulo 26, recorriendose en su orden el actual
cuarto parrafo para pasar a ser el quinto; un segundo parrafo al
articulo 53, recorriéndose el actual segundo parrafo para pasar a ser
tercero; la fraccion XXVIII al articulo 73; un segundo parrafo a la

fraccion V del articulo 115, recorriéndose en su orden el actual

' Derechos y Cultura Indigenas: ;Debate juridico o pelea politica? Version Electronica. [en linea].
(Consulta 10 de Enero de 2006). Disponible en Internet:
http://www.sipaz.org/informes/vol6no2/vol6no2s.htm#ENFOQUE
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segundo parrafo para pasar a ser tercero; las fracciones IX y X al
articulo 115; y un cuarto parrafo a la fraccion Il del articulo 116; de la
CPEUM,; el gobierno en cambio, plantea modificaciones que alteran la
propuesta de la COCOPA.""

“En enero de 1997, el EZLN acusa al gobierno de haber roto el
procedimiento al presentar una contrapropuesta y de no haber
cumplido las condiciones planteadas por los zapatistas cuando en
septiembre de 1996, se retiraron del dialogo y no se volvieron a tratar
temas como la desmilitarizacion, el desarme de grupos paramilitares,
la liberacion de presos politicos zapatistas y el cumplimiento de los
Acuerdos de San Andrés. Es hasta la toma de posesion del Presidente
Fox en diciembre de 2000, cuando se vuelven a dar sefales de

esperanza para una reanudacion del dialogo.

Unos dias después de asumir el cargo, el Ejecutivo Federal el 5 de
diciembre de 2000, presenta la propuesta de la COCOPA al

Senado™®

, Sin embargo, lejos de que esta iniciativa fuera la aprobada
por el Congreso de la Unidén tal y como se habia pactado, éste le hizo
modificaciones de forma y fondo, aprobando Ilas reformas
constitucionales en materia de Derechos y Cultura Indigena en abril de

2001.

“El 25 de abril del 2001, fue aprobado por voto unanime en el Senado
un dictamen de reformas constitucionales sobre derechos y cultura

indigena, basado en la propuesta de la COCOPA. La reforma

!5 Chiapas al dia. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 10 de Enero de 2006). Disponible en Internet:
http://www.ciepac.org/bulletins/200-300/bolec308.htm
'® Cfr. Derechos y Cultura Indigenas: ;Debate juridico o pelea politica?. Op. Cit.
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aprobada por el Congreso fue redactada por miembros de los tres

principales partidos politicos con representacion en dicha Camara.

Tres dias después, este mismo dictamen fue aprobado en la Camara
de Diputados con el aval de 386 diputados (60 votaron en contra). Sin
embargo, esta nueva "ley indigena" no representaba una aproximacion
a la propuesta de la COCOPA, la cual si retoma en lo fundamental lo

acordado en San Andrés."’

“La "ley indigena" aprobada por el Congreso tenia que ser ratificada
por 16 congresos locales para llegar a la Constitucion. Asi fue, como
se envid a los congresos estatales para su discusion, y son 17 los

estados que aprobaron la propuesta el 18 de julio de 2001.

Entre las entidades federativas que ratificaron esta contrarreforma
encontramos a los estados de Veracruz, Puebla, Colima,
Aguascalientes, Campeche, Guanajuato, Querétaro, Durango,
Quintana Roo, Coahuila, Jalisco, Sonora, Tlaxcala, Nuevo Leon,

Tabasco, Michoacan y Nayarit.”*?

Las reformas constitucionales fueron publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion (DOF) el 14 de agosto del 2001, las cuales versaron
sobre la adicion de un segundo y tercer parrafos al articulo 1;
reformando el articulo 2; derogando el primer parrafo del articulo 4;
adicionando un sexto parrafo al articulo 18 y un ultimo parrafo a la

fraccion tercera del articulo 115 constitucional.

'7 Primera Sefial: Cumplimiento de Acuerdos, La Ley Indigena. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 10
de Enero de 2006). Disponible en Internet: http://www.ezln.org/tres_senales/primera.htm
** Cfr.Ibidem.
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“En relacion con todo lo anterior, surgieron muchas opiniones
encontradas respecto al tema, algunas de las que se expresaron iban
en el sentido de que el Gobierno Federal habia incumplido con los
acuerdos de San Andrés al modificar los compromisos que se habian
adoptado y por otro lado, existian otras opiniones de reconocidos
juristas que se pronunciaban de manera reiterada sobre la
problematica que se planteaba respecto a que no se puede dar
autonomia a los pueblos indigenas para crear sus propios estados y
municipios indigenas, ya que esto violentaria nuestra Constitucion y

ello llevaria a la balcanizacion del pais.”™®

La palabra balcanizacion significa “La division politico-territorial de la
region de los Balcanes en estados menores. Balcanizacion alude a la
fragmentacibn de un continente o region en unidades politico-

territoriales menores, separadas y hasta enfrentadas.

Por extension, el término es utilizado para aludir a procesos de

descolonizacién y de constitucién de nuevos paises.”®

Considero que fue un acierto el que se reconociera la Libre
Determinacion de los pueblos y comunidades indigenas, asi como
también el que no se haya incluido en esas reformas constitucionales
el derecho a ejercer la prerrogativa que venia planteando el EZLN en
relacion a la autonomia plena de las etnias indigenas, ya que

suponiendo que se hubiera reconocido su autonomia para crear sus

' Cfr. Derechos y Cultura Indigenas: ;jDebate juridico o pelea politica?. Op. Cit.
20 ABC Politico Diccionario Politico. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 03 de marzo de 2006).
Disponible en Internet: http://www.pjbonaerense.org.at/abepolitico/diccionario/balcanizacion.htm
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estados indigenas, esto hubiera sido una reforma anticonstitucional

porque violaria el principio de soberania de los estados.

1.4.- La Nueva Garantia Individual establecida en e | Articulo 2°de

la Constitucion Federal

El texto completo del actual articulo 2° constitucional, es bastante
extenso, por lo que trataré de desglosarlo y relacionarlo con las

instituciones encargadas de protegerlos.

Iniciamos con los tres primeros parrafos del mencionado articulo
segundo el cual fue modificado en el afio 2001, apareciendo dicha

modificaciéon en el DOF el 14 de agosto de aquel afio:

“La Nacion tiene una composicion pluricultural sustentada
originalmente en sus pueblos indigenas que son aquellos que
descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del
pais al iniciarse la colonizacion 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 quiénes se aplican las disposiciones
sobre pueblos indigenas.

Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquellas que
formen una unidad social, econdémica y cultural, asentadas en un
territorio y que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus
usos y costumbres”

De ahi, que la conciencia de su unidad e identidad, es la que descubre
Su estructura, y frente a esto, la conciencia de la unidad espiritual que
forma y la combinacién de los intereses de estos grupos, genera la

fraternidad entre ellos.
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En razon de lo anterior, la propia garantia individual establecida en el
tercer péarrafo del articulo 2° constitucional, establece que las
comunidades indigenas son aquellas que forman una unidad social,
econdmica y cultural. Si no tuvieran ese tipo de unidad, simple y

sencillamente no podrian considerarse como pueblos indigenas.

Otro elemento que se debe distinguir, es que reconocen autoridades
propias de acuerdo con sus usos y costumbres, a que la nueva
garantia individual que se analiza, conlleva en si misma, una
necesidad de respeto hacia las instituciones convencionales de la
sociedad indigena, y una coordinacion de respeto también a
situaciones antropolégicas de los ritos ancestrales de los grupos
indigenas; es por eso que el contenido del articulo segundo

constitucional en su cuarto parrafo, sefiala lo siguiente:

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

En mi opinién, el reconocimiento de los pueblos indigenas a su libre
determinacion es un avance considerable respecto de las relaciones
gue sostiene con los 6rganos y 6rdenes de gobierno, e inclusive con la
sociedad contemporanea, aunque atreverse a afirmar que el derecho
de dichas etnias a la libre determinacion, ejerciéndola bajo el marco
constitucional de autonomia asegurara la unidad nacional resulta

aventurado, en virtud de que la unidad nacional desde mi punto de
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vista, solamente se lograra cuando las comunidades indigenas se

integren al resto de la sociedad.

Sin embargo, desde otra perspectiva, es posible que la unidad
nacional coexista con la libre determinacion, en virtud de considerarse
a la unidad nacional como una mezcla diversificada de -cultura,
religiones, creencias, personas, legislaciones y de costumbres
conviviendo todos bajo un marco de respeto, pero en ese caso, en mi
particular punto de vista, considero que no se estaria hablando de

unidad nacional sino de respeto a la diversidad nacional.

Siguiendo con el analisis de la garantia establecida para los pueblos
indigenas en nuestra Constitucion, menciono a continuacion lo que

establece el apartado A, del articulo segundo:

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

|. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacion social,
econdmica, politica y cultural.

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

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

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

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

VI. Acceder, con respecto a las formas y modalidades de propiedad
y tenencia de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las
leyes de la materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros
0 por integrantes de la comunidad, al uso y disfrute preferente de
los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las
comunidades, salvo aquellos que corresponden a las areas
estratégicas, en términos de esta Constitucién. Para estos efectos
las comunidades podran asociarse en términos de ley.

VII. Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes
ante los ayuntamientos.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran
y regulardn estos derechos en los municipios, con el propésito de
fortalecer la participacion y representacion politica de conformidad
con sus tradiciones y normas internas.

VIIl. Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para
garantizar ese derecho, en todos los juicios y procedimientos en que
sean parte, individual 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 lenguay cultura.

Las constituciones y leyes de las entidades federativas estableceran
las caracteristicas de libre determinacion 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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Al parecer, lo establecido en la Constitucion federal no es enteramente
una libre determinacion de los pueblos, en la que en forma autonoma,
puedan lograr una expresion soberana por medio de la cual, llevan a
cabo su propio gobierno. Esto es, hay una cierta libertad de

determinacion, pero dicha libertad esta restringida.

De tal manera, que el principio a la Libre Determinacion de los
Pueblos, que esta reconocido mundialmente como uno de los
principios esenciales en las relaciones internacionales, para lo que es
el pueblo indigena en nuestro pais, de alguna manera esta limitado;
puesto que hay un reconocimiento a esa libertad, pero llegado el
momento, existen controles legales, por medio de los cuales, se

denota inmediatamente un sometimiento a la jurisdiccion del Estado.

Sobre la Libertad de Determinacion de los Pueblos Osmariczyk dice:
“Después de la proclamacion en 1776, de la declaracion de
independencia de los Estados Unidos, en que todos los hombres
nacen iguales, en la revolucion francesa, de 1790, declaré que los
pueblos y los estados, considerados como individuos, gozan de
igualdad de derechos naturales, y estdn sometidos a las mismas
normas juridicas. El principio de que todos los pueblos del mundo, sin
distincion de raza, tienen derecho a la libre determinacion sobre su
territorio y asuntos politicos y economicos, fue proclamado en el
decreto de la paz, el 7 de noviembre de 1917, por el gobierno

revolucionario de los obreros y campesinos de Rusia.”

2 OSMANCZYXK, E.J.: Enciclopedia Mundial de Relaciones Internacionales y Naciones Unidas; 5* ed.
Fondo de Cultura Econémica, México, 2001, p. 113.
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En nuestro pais, se reconoce a los pueblos indigenas la posibilidad de
determinarse en una forma libre, pero por el otro, se fija la situacion de

los limites de esa determinacion.

Asi, al aplicar sus propios sistemas normativos de regulacion y
soluciéon de conflictos internos, en primer lugar se deben sujetar a los
principios constitucionales, es decir, deben necesariamente respetar
las garantias individuales, los derechos humanos, la dignidad e
integridad de las mujeres, y establecer en los diversos casos,
procedimientos de validacion por los jueces Yy tribunales

correspondientes.

En este orden de ideas, considero correcta la existencia de un control
sobre la libre determinacion de los pueblos indigenas en virtud de que
si se tuviera completa autonomia, se podrian violentar diversos
preceptos constitucionales, ademas de ocasionar una confusion
respecto al surgimiento de un estado dentro de otro estado que los

tedricos llaman conclave.

El hecho de decir y decidir el derecho controvertido por las partes,
como una de las funciones gubernamentales mas trascendentales de
la expresion del poder publico, de alguna manera puede llevarse a

cabo dentro de los grupos indigenas en nuestro pais.

De tal manera, que en el momento que se fije esta posibilidad, uno de
los 6rganos del Estado que es el judicial, debe invariablemente de
intervenir, en virtud de la necesidad de la proteccion a la garantia de

audiencia, a las posibilidades de defensa, y por supuesto, a la
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necesidad de establecer una sentencia legal que funde y motive la

actuacion juridica de su procedimiento.
Por otra parte, el apartado B del articulo 2°const itucional establece:

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

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

|. Impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas con el
propoésito de fortalecer las economias locales y mejorar las
condiciones de vida de sus pueblos, mediante acciones coordinadas
entre los tres Ordenes de gobierno, con la participacion de las
comunidades. Las autoridades municipales determinaran
equitativamente las asignaciones presupuestales que las
comunidades administraran directamente para fines especificos.

Il. Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, favoreciendo
la educacion bilingte e intercultural, la alfabetizacion, la conclusion
de la educaciéon basica, la capacitacion productiva y la educacion
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. Impulsar el
respeto y conocimiento de las diversas culturas existentes en la
nacion.

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

I\V. 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
construccién y mejoramiento de vivienda, asi como ampliar la
cobertura de los servicios sociales basicos.

V. Propiciar la incorporaciéon de la mujeres indigenas al desarrollo,
mediante el apoyo a los proyectos productivos, la proteccion de su
salud, el otorgamiento 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 integracion de
las comunidades, mediante la construccién 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 comunicacion, en los términos que las leyes
de la materia determinen.

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

VIII. 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 de los jornaleros agricolas; mejorar las condiciones de
salud de las mujeres; apoyar con programas especiales de
educacion y nutricion a nifios y jévenes de familias migrantes; velar
por el respeto de sus derechos humanos y promover la difusién de
sus culturas.
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IX. 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 que realicen.

Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones sefaladas en
este apartado, la Camara de Diputados del Congreso de la Unién,
las legislaturas de las entidades federativas y los ayuntamientos, en
el ambito de sus respectivas competencias, estableceran las
partidas especificas destinadas al cumplimiento de estas
obligaciones en los presupuestos de egresos que aprueben, asi
como las formas y procedimientos para que las comunidades
participen en el ejercicio y vigilancia de las mismas.

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

Se puede observar en el apartado B del articulo segundo de nuestra
Constitucion, una gran cantidad de prerrogativas a favor de los

pueblos indigenas para que alcancen su propio desarrollo.

Dentro de lo méas destacable que se puede mencionar respecto al
texto constitucional, es el hecho de que en mi opinién, se redunda
mucho en las fracciones de dicho apartado, como es el caso de la
fraccion | en relacion a la obligacion que tienen las autoridades
municipales de determinar equitativamente las asignaciones
presupuestales que las comunidades administraran directamente para
fines especificos, y lo que establece el segundo parrafo de la fraccion
IX al mencionar de nueva cuenta que para garantizar el cumplimiento
de las obligaciones del apartado B la Camara de Diputados, las
legislaturas de los estados y los ayuntamientos estableceran las

partidas especificas destinadas al cumplimiento de esas obligaciones,
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asi como las formas y procedimientos para que las comunidades

participen en el ejercicio y vigilancia de las citadas partidas.

Algo que también vale la pena mencionar en relacion con lo anterior,
es que, por lo que respecta al derecho a la salud, a la educacion y a la
igualdad de género entre hombres y mujeres, esas garantias ya se
encuentran plasmadas en nuestro ordenamiento constitucional, por lo
gue considero innecesaria su inclusion en el articulo en comento, ya
que dichos derechos todos los mexicanos los tenemos intrinsecos por
el solo hecho de ser mexicanos independientemente de ser indigenas

0 no.
1.5.- El Lenguaje y Creencias

Comenzaré a tratar este punto citando las palabras de los autores
Emilio Rabasa y Gloria Caballero: “los pueblos y las comunidades
indigenas de México, viven en condiciones distantes de la equidad y el
bienestar que la revolucibn mexicana se propuso y elevd como
postulado constitucional. Desde el punto de vista del idioma, cuando
menos el 9% de los mexicanos tienen como idioma materno alguna de

las 56 lenguas indigenas que se hablan en nuestro pais.

...a partir del presente siglo, la cantidad de habitantes de lenguas
indigenas en México ha crecido de 2 a mas de 8 millones y el 96.5%
de los indigenas radican en municipios rurales en localidades

calificadas de elevada marginacion.” %

22 RABASA, Emilio y CABALLERO, Gloria: México esta es Tu Constitucién; 15* ed. Miguel Angel
Porrtia Grupo Editorial, México, 2001, p. 49.
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Uno de los principales indicadores de la diversidad cultural es el
namero de lenguas que se hablan en determinado territorio. Una
lengua es una construccion milenaria colectiva que refleja una manera
particular de comunicacion a través de la cual una cultura se construye

a Si misma.

Se estima que en el mundo se hablan entre 5 y 6 mil lenguas
diferentes, de las cuales 10 representan a la mitad de la poblacion
mundial, en tanto que el 90% de las lenguas son habladas por
poblaciones con menos de un millébn de personas y corresponden, en

su mayoria, a los llamados pueblos indigenas o autéctonos.

En los udltimos 500 afios, el niumero de lenguas existentes se ha
reducido a la mitad, y que de continuar esta tendencia durante el siglo
XXI, se perderd buena parte del patrimonio linglistico de la

humanidad.

En México se hablan aproximadamente 62 lenguas indigenas ademas
de diversas variantes que en ocasiones son incluso ininteligibles entre
si y que son producto de culturas originarias de su territorio. Esta
caracteristica pluriétnica representa un importante patrimonio cultural,
una variedad de nociones y sensibilidades desarrolladas a lo largo del
tiempo que se expresan en conocimiento y relacion con la naturaleza,
en historias, mitos y leyendas, en masica, canto y danza, en habitos
de cocina y en objetos de arte, entre muchas otras expresiones
culturales. Se trata de un enorme patrimonio de la nacién, un acervo

de la riqueza del México del siglo XXI.

27



Segun los resultados del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informética (INEGI) que arrojé el Censo General de Poblacion y
Vivienda 2000, cabe hacer la aclaracion que estos resultados son los
ultimos con los que cuenta dicho Instituto, en virtud de no tener a la
fecha todavia los resultados del reciente censo levantado en nuestro

pais en el 2006.

Por otra parte, en México se hablan mas de 60 lenguas indigenas,
dentro de las cuales se encuentran el Nahuatl, el Maya, el Zapoteco, y
el Mixteco, siendo las mas importantes en relacion con el nimero de

hablantes que tienen.

La fuerza y la profundidad de estas culturas han permitido a nuestro
pais, mantener un perfil cultural propio y diverso sustentado en sus
pueblos indigenas, en el cual participan también las variadas culturas

populares de indole rural, regional y urbana.

Dentro de las entidades federativas cuya proporcion de poblacion
indigena es mayor en comparacion con otros estados, encontramos
los siguientes: “Oaxaca con 1, 221,593 hablantes, Chiapas 946,303,
Veracruz 718,798, Yucatan 655,957, Puebla 646,249, México 415,405,
Hidalgo 396,818 y Guerrero 392,470, dando como resultado un total
de 5,393,593 hablantes de lengua indigena, siendo el 80.30% de

poblacion indigena concentrada en esos 8 estados.”

Al reconocimiento y valoracion del pasado indigena, que

histéricamente se han dado en México y que ha tenido mucho que ver

Z DE LA VEGA ESTRADA, Sergio: [ndice de Desarrollo Social de los Pueblos Indigenas; 1 ed. INI,
Meéxico, 2001, p. 43.
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con la construccién de una identidad nacional, no ha correspondido la
capacidad de ofrecer a los indigenas condiciones minimas de salud,
educacion y bienestar, asi como de expresion de sus culturas en

igualdad de condiciones que el resto de los mexicanos.

En lo que se refiere al lenguaje, hemos de notar como es que los
habitantes de lengua indigena han migrado de un lugar a otro,
prefiriendo evidentemente, el Distrito Federal y a los Estados Unidos

de América.

Si se observa la grafica que se agrega al final de este estudio como
anexo 3, se puede apreciar la gran cantidad de habitantes de los
pueblos indigenas que migran hacia diversos territorios para buscar su

propio desarrollo individual.

Las situaciones gue se van dando respecto a la creencia y el lenguaje,
estan intimamente relacionados con la garantia individual de libertad
de creencias, por lo que se refiere al lenguaje, éste debe protegerse,
pues llega un momento en que el reconocimiento debe hacerse, en
virtud de que la forma de comunicacion de los grupos indigenas,
genera gque estos puedan tener una caracteristica especial que los

haga diferentes a los demas nucleos sociales.

Vale la pena mencionar que las fracciones cuarta y quinta del apartado
A del articulo segundo de nuestra Constitucion federal, establece la
necesidad de preservar e incluso de enriquecer sus lenguas,
conocimientos y todos los elementos que constituyan su cultura e

identidad, fomentandose asi la identidad indigenista.
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Hemos visto que la CPEUM, otorga y reconoce diversos derechos a
los grupos étnicos del pais, entre ellos, el reconocimiento y respeto de
sus lenguas y creencias, situacion que considero acertada pero
limitada, ya que no se fomenta su integracion al resto de la sociedad lo

cual puede ocurrir respetando las situaciones de etnia.

1.5.1.- Normatividad Relacionada con las Lenguas In  digenas en

Nuestro Pais

En relaciéon con este punto, es preciso sefialar que la normatividad
aplicable a todo lo relacionado con las lenguas indigenas, se
denomina Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos
Indigenas (LGDLPI), la cual fue publicada en el DOF el 13 de marzo
de 2003.

Dicha Ley, en general tiene como objetivo regular el reconocimiento y
proteccion de los derechos linglisticos, individuales y colectivos de los
pueblos y comunidades indigenas, asi como la promocion del uso y

desarrollo de las lenguas indigenas.

Cabe hacer notar, que dentro del cuerpo de la ley que estoy
mencionando, se crea el Instituto Nacional de Lenguas Indigenas
(INALI), como organismo publico descentralizado de la Administracion
Publica Federal (APF), de servicio publico y social, con personalidad
juridica y patrimonio propio, sectorizado a la Secretaria de Educacion
Plblica (SEP), teniendo como objeto el promover el fortalecimiento,
preservacion y desarrollo de las lenguas indigenas que se hablan en

territorio nacional, el disfrute de la riqueza cultural de la Nacion, y
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asesorar a los tres ordenes de gobierno para articular las politicas

publicas necesarias en la materia.

Creo oportuno sefalar, que esta ley como tal tiene trascendencia de
caracter cultural e histérico, ya que nunca se habia legislado en esa
materia, y me parece adecuado que se protejan nuestras lenguas
indigenas ya que son un patrimonio cultural de enorme valor para
México y para el mundo, sin embargo quisiera hacer una critica
relacionada con la burocracia que se crea con la instauracion de este
instituto; sin bien es cierto que se crea antes de la CNDI, cabe hacer
notar que en ese momento existia el INI, porque no paso a ser parte
de este ultimo como una Direccion o Coordinacion en lugar de ser un
Instituto Nacional con la misma naturaleza juridica que el propio INI
con la diferencia de estar sectorizado a la SEP, y mas aun, si lo que se
pretendia era buscar el desarrollo integral de los pueblos indigenas
con las reformas hechas en la Constitucion en el afio 2001, lo cual
también comprende respetar y fomentar la cultura y las lenguas de las
comunidades indigenas, cual fue la razon por la que no se unifico todo
en una sola institucion; pienso que seria lo mas adecuado para lograr
el objetivo que se pretende de manera eficiente y adecuada, porque
ademas de no estar unificadas las acciones dentro de un solo
organismo, ni siquiera existe un punto de coordinacion entre el INALI y
la CNDI.

1.6.- La Falta de Servicios Publicos en las Comunid ades

Indigenas
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Considero que otro de los problemas mas trascendentales que tienen
los pueblos indigenas, es la falta de los diversos servicios publicos que
la legislacién establece como una obligacion directa de todos y cada

uno de los gobiernos, federales, estatales y municipales.
Se consideran servicios publicos los siguientes:

» Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion

de sus aguas residuales;

A\

Alumbrado publico;

Y

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de
residuos;

Mercados y centrales de abasto;

Panteones;

Rastros;

Calles, parques y jardines y su equipamiento;

Seguridad publica y policia preventiva municipal y de transito;

Centros de Salud; y

YV V. V V V V VY

Escuelas Bilingues.

Sin duda, la necesidad de contar con un presupuesto a través del cual,
puedan obtener servicios publicos, es una de sus principales
prioridades, para asi cubrir estas carencias. Gracias a las reformas
hechas a nuestra Constitucion, se da la pauta para que cuenten con

partidas presupuestales para poder garantizar su desarrollo.

En relacion al tema que se esta tratando, la fraccion IX del multicitado

apartado B del articulo 2° constitucional establece que se debera de
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consultar a los pueblos indigenas en la elaboracién del Plan Nacional
de Desarrollo incluyendo los planes estatales y los municipales, para
gue puedan emitir las recomendaciones y propuestas que consideren

pertinentes.

Asi, en la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo, se tiene la
necesidad de consultar con los pueblos indigenas, para que quede
estrictamente elaborado; y tanto el Congreso de la Unién, como los
congresos locales, deben de establecer partidas presupuestales
especificas, para dar cumplimiento directo a los fines que persigue el

precepto constitucional mencionado.

Lo anterior, independiente de que los mismos pueblos indigenas,
tienen el derecho de proteger las formas y procedimientos a través de
los cuales la propia comunidad indigena, participara en el ejercicio del
presupuesto; esto es, se les puede dotar directamente del
presupuesto, para su ejercicio y control cerciorandose de este modo

gue llegue oportunamente a la comunidad.

Como consecuencia de lo anterior, es necesario subrayar la idea de la
necesidad de un progreso social indigena, a través del cual, no existan
desviaciones de los fondos que se vayan otorgando para este fin,
lograndose asi su crecimiento, y en un futuro, puedan contar con todo
lo que brinda la modernidad para su bienestar, ya que no se debe
perder la cultura y las creencias que conservan hasta nuestros dias
por la inclusion de los avances cientificos y tecnolégicos hacia el
interior de los pueblos indigenas, sino que al contrario, pueden usarse

en su beneficio, por ejemplo, es posible mejorar el sistema de cultivo
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de sus tierras, la produccion de artesanias y la calidad de ambas,

entre muchas otras cosas.

Es decir, que desde mi éptica, son aspectos que no tienen porque
estar en conflicto, se pueden mantener las raices que dieron origen a

nuestra nacion, sin tener que darle la espalda a la tecnologia.

Considero oportuno sefialar, que en la APF, existe una institucion
encargada de proteger los derechos de los indigenas, misma que es la
base del presente estudio y la cual analizaré en los siguientes

capitulos.

34



CAPITULO 2

CREACION ADMINISTRATIVA DEL INSTITUTO NACIONAL
INDIGENISTA.

En este segundo capitulo, haré una remembranza de tipo

administrativo, de lo que fue el INI y la legislacién que lo estructuraba.

Sin embargo, primeramente considero oportuno establecer de manera
general, que es lo que entiendo por administracion publica y
administracion publica federal;, explicando también las formas de
organizacion administrativa, en especial a los organismos
descentralizados, para de esa manera, llevar a cabo la comparacion

materia de este estudio en el capitulo cuarto.

Para el autor francés Henri Fayol, considerado como el padre de la
administracion moderna, “administrar (que es el efecto de la
administracién) es planear, organizar, dirigir, coordinar y controlar,

explicando que:

» La Planeacion, se refiere a la evaluacion del futuro,
determinando el aprovechamiento de acuerdo a él.

» La Organizacion, trata de proporcionar todas las cosas Uutiles al
funcionamiento de la empresa.

» La Direccion, es la actividad tendiente a conducir a la
organizacion a funcionar.

» La Coordinacion, armoniza todas las actividades, facilitando el
trabajo y resultados, sincronizando acciones y adaptando los

medios a los fines.
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» EIl Control, tiene por finalidad la comprobacion de si todo ocurre
de conformidad con el plan adoptado, siendo su objetivo localizar
los puntos débiles y los errores para corregirlos y evitar su
repeticion”.?

En base a lo anterior, se puede decir que la administracion consiste en
la ejecucion sistematizada de los actos de planeacion, organizacion,

direccién, coordinacion y control para la consecucién de una finalidad.

De acuerdo a lo antes dicho, surge ahora una nueva interrogante:
ccual es la finalidad de la administracion? Para responder a lo
anterior, es necesario sefalar que la administracion puede clasificarse
en privada, publica y/o mixta, por lo que la finalidad depende del tipo
de administracion. Es conveniente establecer, también, que todos los
tipos de administracion se resumen como ya lo he anotado (supra),
pues su unica diferencia es en cuanto a la finalidad que persiguen. En
el mismo sentido se manifiesta Alfonso Nava Negrete, quien
considera: “Entre la (administracion) publica y la privada no existe una
diferencia mas que teleoldgica, pues ambas parten de lo que debe

entenderse por administracion...”®

Asentado lo anterior, puedo decir que la administracion privada tiene
como finalidad la consecucion de un lucro o una ganancia para el ente
administrado, mientras que la administracion publica tiene por finalidad

la satisfaccion de las necesidades colectivas, y la administracion mixta

* Cfr. Cit. por PELAYO, Carmen Maria. Las Principales Teorias Administrativas y sus Principales
Enfoques; Monografias.Com. [en linea] 2 de agosto de 1999 (consulta 2 de julio de 2005). Disponible en
Internet: http:// www.monografias.com/trabajos2/printeoadmin/printeoadmin.shtml

3 NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Administrativo Mexicano. Fondo de Cultura Econémica, México,
1996, p. 17.
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tiene una finalidad dual, pues por una parte busca un lucro, pero por
otra, también trata de lograr la satisfaccion de necesidades colectivas
con la participacion de personas tanto de Derecho Publico como de

Derecho Privado.
2.1.- La Administracion Publica Federal

En el punto anterior, sefialé que la administracion se clasifica en tres
clases, no obstante ello, en el presente trabajo de investigacion me
refiero basicamente a la Administracion Publica, en virtud de que la
misma esta directamente relacionada con la problematica que se

plantea.

Asi como la administracion en general, se clasifica en publica, privada
y mixta, la administracion publica, a su vez y de acuerdo a nuestro
ordenamiento juridico, se clasifica en federal, local y municipal. Todas
ellas persiguen la finalidad de satisfacer necesidades de interés
publico. Andrés Serra Rojas, apunta que “la administracion publica es
la realizacion del interés general por medio de una accion
desinteresada de todo propoésito de lucro, que se asegura con
determinadas prerrogativas que establecen un régimen juridico

exorbitante del privado.”

Por su parte, Rafael Martinez Morales, afirma que administracion
publica es la “Accion del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservacion y

fomento de los intereses publicos, y al resolver las reclamaciones a

6 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. “Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia.” Primer Curso.
20? ed. Porriia, México, 1999, p. 86.
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que dé lugar lo demandado”.?” Alfonso Nava Negrete, por su parte,
sefala: “la administracién publica tiene como Unico fin o razén de ser

128

el de realizar los fines politicos del gobierno™® conceptuando a la

administracion publica como esencialmente instrumental; de la misma

forma Miguel Beltran Villalva indica: “...los objetivos de la accion
publica y los medios de que puede disponerse para lograrlos son
fijados por el Parlamento y el gobierno ...por lo que a la administracion
le toca Unicamente ejecutar tales disposiciones desempefiando un

papel instrumental.”?°

De acuerdo a los autores antes citados la administracion publica es el
instrumento a través del cual el gobierno ejecuta las acciones para
concretizar sus objetivos. En este orden de ideas, es necesario

precisar qué se entiende por gobierno y qué objetivos persigue.

Jorge Olivera Toro, cita a Alejandro Olivan, quien dice: “Gobierno es el
poder supremo considerado en su impulso y accidén para ordenar y
proteger a la sociedad y la administracion constituye servicio general o
el agregado de medios y el sistema organizado para transmitir y hacer
eficaz el impulso del gobierno y para regularizar la accion legal de las

entidades locales. De modo que administrando se gobierna.”*

“El gobierno o poder politico es uno de los elementos constitutivos del

Estado, que busca la satisfaccion de los fines inmanentes vy

" MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo. Vol. 3. Col. Diccionarios Juridicos Teméticos.
2% ed. Oxford University Press, México, 2000, p. 6.

2 NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Administrativo Mexicano. Ob. Cit. pp. 18-19.

* BERLIN VALENZUELA, Francisco. Comp. El Estado Contemporéneo y su Reconstruccién Institucional.
“Administracion y Gobernacion en el Analisis de Politicas Pblicas” Miguel Beltran Villalva. Porraa,
México, 2000, p. 262.

3 OLIVERA TORO, J orge. Manual de Derecho Administrativo. 7¢ ed. Porria, México, 1997, p. 22.
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trascendentes del propio Estado, es decir, el bien comun, existir,
coexistir, subsistir y engrandecerse.”! El Estado tiene finalidades que
busca concretarlas a través de su gobierno, y el gobierno a su vez, se

sirve de la administracion publica para cumplir con sus tareas.

Una vez precisado el alcance del término administracion publica,
abordo ahora el concepto de administracion publica federal. La
clasificacion de la administracion publica en federal, local y municipal,
obedece a lo establecido en la CPEUM, atendiendo a los tres ordenes
de gobierno existentes en el sistema juridico-politico de nuestro pais.
Asi, la administracion publica federal es aquélla que tiene su ambito de
aplicacion en todo el territorio nacional, es decir, la clasificacion se

basa en la competencia territorial de las administraciones.

De acuerdo a Andrés Serra Rojas la administracion publica federal “se
caracteriza por un conjunto de Organos centralizados vy
desconcentrados y, por excepcion, paraestatales, que tienen a su
cargo atender legalmente las imprescindibles necesidades publicas,
organizadas en servicios administrativos generales o en la forma de
servicios publicos.”? En efecto, la APF es una estructura reconocida
constitucionalmente compuesta de diferentes 6rganos y organismos
gue realizan las funciones que les atribuyen las leyes para el
cumplimiento de su finalidad. Al respecto, el articulo 90 de la CPEUM,

establece:

3! Cfr. ARNAIZ AMIGO, Aurora. Estructura del Estado 3* ed. Miguel Angel Porriia, México,
1997, pp. 93-104.

32 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. “Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia.” Primer
Curso. Ob. Cit. pp. 86-87.
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“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la ley organica que expida el Congreso, que distribuira
los negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran
a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definird las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en
Su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos.”

2.1.1.- Formas de Organizacion Administrativa

A la manera en que se estructuran los diferentes 6rganos que
dependen del 6rgano ejecutivo del Estado, la doctrina le llama formas
de organizacion administrativa. En efecto, “la organizacion
administrativa es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las
diversas unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo,
directa o indirectamente, a través de relaciones de jerarquia y
dependencia para lograr la unidad de accion, de direccion y de
ejecucion, en la actividad de la propia administracion, encaminada a la

consecucion de los fines del Estado.”3

En el sistema juridico mexicano se consideran dos importantes formas
de organizacion administrativa: la centralizada y la paraestatal, pues
como ya lo he apuntado la Constitucion establece esas dos formas de
organizacion de los organos del poder ejecutivo federal, disponiendo

también la expedicion de una ley organica, misma que fue publicada el

33 ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. “Primer Curso”. Porrua,
Meéxico, 1999, p. 64.
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29 de diciembre de 1976 estableciendo en su articulo 1° primer

parrafo:

“La presente Ley establece las bases de organizacion de la
Administracion Publica Federal, Centralizada y Paraestatal.”

2.1.2.- Administracion Publica Federal Centralizada

Gabino Fraga, sostiene que “la centralizacion administrativa existe
cuando los 6rganos se encuentran colocados en diversos niveles pero
todos en una situacion de dependencia en cada nivel hasta llegar a la
cuspide en que se encuentra el jefe supremo de la administracion
pablica.”® En la centralizacién administrativa los érganos se agrupan
ubicandose unos respecto de otros en una situacion de dependencia
gue entre todos ellos existe un vinculo que, partiendo del érgano,
situado en el mas alto grado de ese orden, los va ligando hasta el
organo de inferior rango, a través de ciertos grados en los que existen

determinadas facultades.

Por su parte, Roberto Dromi, explica que los o6rganos de la
administracion publica centralizada “se agrupan respecto de otros, se
enlazan y unifican para la accion en situacion de dependencia y
subordinacién, manteniendo entre si una estricta relacion jerarquica
con diversos grados y niveles, pero siempre respetando las
instrucciones 'y directivas que imparte el Organo superior,

generalmente el Jefe de Estado.”

3 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 33 ed. Porrtia, México, 1994, p. 165.
> DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 8* ed. Ciudad Argentina, Madrid, 2000, p. 521.
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“La centralizacion administrativa es aquella forma de organizacion en
donde se agrupan diferentes entes que dependen y estan
jerarquicamente subordinados a un ente superior, el cual tiene las

siguientes facultades sobre aquellos:

Poder de Nombramiento. Es la facultad que tiene el superior jerarquico

de nombrar y remover libremente a los titulares de los érganos que le

estan subordinados.

Poder de Mando. Consiste en la facultad del superior jerarquico de

dictar 6rdenes e instrucciones a sus subordinados, indicando los

lineamientos que deben seguir.

Poder _de Vigilancia. El superior jerarquico puede supervisar si sus

subordinados cumplen eficazmente con sus funciones.

Poder Disciplinario. Es la facultad que tiene por objeto imponer las

sanciones aplicables a los subordinados que no cumplan con sus

obligaciones.

Poder de Revisidn. Los particulares pueden solicitar al superior

jerarquico que revise los actos que emitieron sus subordinados, para

gue dichos actos se apeguen al principio de legalidad.

Poder de Resolver Conflictos de Competencia. Cuando se presenta el

problema de determinar la competencia de diversos érganos de la
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misma jerarquia, el superior jerarquico de ellos, puede decidir cual de

esos 6rganos es el competente”.*

De acuerdo a lo que establece el articulo 1° de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal (LOAPF), la Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
conforman la administracion publica federal centralizada, ademas, se
puede entender que el articulo 1 de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, considera a esa institucion

como parte de la referida administracion centralizada, al sefialar:

“Esta Ley tiene por objeto organizar la Procuraduria General de la
Republica, ubicada en el ambito del Poder Ejecutivo Federal...”

Es conveniente sefalar que, en la actualidad, ya no existen

departamentos administrativos dentro de la APF mexicana.

La centralizacion reviste dos formas: la centralizacion propiamente
dicha y la centralizacion con desconcentracion o desconcentracion

administrativa.
2.1.3.- Administracion PuUblica Federal Paraestatal

La palabra “paraestatal” denota el significado de lo que esta al lado o
paralelo al Estado. La administracion paraestatal se puede entender

entonces como aquella que se lleva a cabo por entidades que no

3 MARTINEZ GARCIA, Fernando. Desafios a la Coordinacién Sectorial: El Caso del CONACYT. Tesis
de Licenciatura. Director: Dr. Guillermo Gabino Vazquez Robles. Facultad de Derecho. UNAM, México
2005, p. 9-10
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forman parte del Estado, como si lo son las dependencias de la

administracion centralizada.

Sin embargo, en la doctrina no existe consenso al respecto, ya que
para muchos tratadistas las entidades paraestatales también son parte
del Estado, solo que actuan con una personalidad juridica distinta a la
de aquel, y para otros como ya lo sefialé en el parrafo anterior, las
entidades paraestatales efectivamente son diferentes al Estado solo

gue coadyuvan con é€l, al cumplimiento de sus fines.

En lo personal, considero que las entidades de la llamada
administracion paraestatal forman parte de la organizacion de la APF y
el 6rgano ejecutivo del Estado, se auxilia de esas entidades para
cumplir con sus cometidos; por lo que considero mas conveniente se
llame a esa administracion como administracion publica federal
descentralizada, ya que el término paraestatal resulta comodo para
englobar en él a los denominados organismos descentralizados (ver
infra), pero desde mi perspectiva es arbitrario. La misma funcion de

entidades auxiliares adopta la LOAPF al sefialar en su articulo 3°:

“El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las
disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades
de la Administracién Publica Paraestatal...”

En el derecho mexicano, los organismos descentralizados, las
empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de
crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las

instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,
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componen la Administracion Publica Paraestatal (Articulo 1° parrafo
tercero de la LOAPF)

Por ser base del objeto de estudio de la presente investigacion, me
limito a tratar Unicamente las caracteristicas de los organismos

descentralizados.
2.1.4.- Descentralizacion Administrativa

Para entender lo relativo a los organismos descentralizados es
necesario primeramente, hacer una breve referencia acerca de lo que

se entiende por descentralizacion.

De acuerdo al diccionario Larousse, la palabra descentralizacion
significa accion y efecto de descentralizar y esta ultima “Transferir a
diversas corporaciones parte de la autoridad que antes ejercia el

gobierno supremo del Estado.”’

En el derecho administrativo se entiende a la descentralizacion como
la forma juridica en que se organiza la administracion publica,
creandose entes publicos por el legislador, dotados de personalidad
juridica y patrimonio propios, a quienes se les asigna una actividad

especifica de interés publico.

Andrés Serra Rojas explica que descentralizar no es independizar,
sino Unicamente ya no estar jerarquicamente subordinado al poder

central, quien conserva limitadas facultades de vigilancia y control.

37 Pequefio Larousse en Color. Tomo 1. México, 1988, p. 305.
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El caracter fundamental de la descentralizacion consiste en que las
entidades agrupadas en ésta forma de organizacion, gozan de una
autonomia organica y no estan sujetas a los poderes jerarquicos
caracteristicos del régimen centralizado, en el que los superiores
tienen determinadas facultades con relacion a las personas y a los
actos de los jerarquicamente subordinados a ellos. La finalidad de la
descentralizacion es procurar la satisfaccion del interés general en

forma mas rapida, idonea y eficaz.

La doctrina administrativa ha clasificado a la descentralizacion en tres
grandes grupos: por region, por servicio y por colaboracion. En lo
particular adopto el criterio de varios tratadistas, en el sentido de que
la descentralizacién por regién corresponde mas a una forma de

descentralizacion politica que administrativa.

Descentralizacion por region. Se entiende como la organizacion por la

gue se manejan los intereses de una colectividad asentada en una
circunscripcion territorial, este tipo de descentralizacion se materializa
en el municipio, que mas gue una organizacion administrativa es una

organizacion politica.

Descentralizacion por servicio. Para que el Estado cumpla su tarea de

satisfacer el interés publico, requiere la implantacion de
procedimientos técnicos solo al alcance de funcionarios que tengan
una preparacion especial. La forma de conseguir ese proposito es dar
independencia al servicio y constituirle un patrimonio que sirva de
base a su economia. En este orden de ideas, se puede decir que los

organismos descentralizados por servicio son aquellos que prestan
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determinados servicios publicos y que ésta forma de descentralizacion
obedece a criterios Utiles de caracter técnico, financiero y funcional,
gue desprende a la administracion de esas tareas para evitar su
crecimiento desmesurado y no a factores politicos como en la

descentralizacion por region.

Descentralizacion por colaboracién. Se origina cuando los particulares

prestan los servicios que en principio le corresponden al Gobierno,
pero lo hacen con la autorizacién y siguiendo los lineamientos que al
respecto el segundo dicta para los primeros. El ejemplo clasico de esta
forma de descentralizacion lo constituyen las escuelas privadas que
ayudan al Gobierno en el otorgamiento de educacion a la poblacion.
De este modo, la doctrina considera a la descentralizacion por
colaboracion como una de las formas del ejercicio privado de las

funciones publicas.

Ernesto Gutiérrez y Gonzalez explica que “los Unicos organismos que
forman parte de la organizacion paraestatal, son los descentralizados
por servicio, analizando Unicamente a los organismos
descentralizados por regidén y por colaboracion, por estar catalogados

en la teoria como formas de descentralizacion.”3®

2.1.4.1.- Antecedentes de la Descentralizacion Admi  nistrativa

La descentralizacion administrativa tiene su origen y desarrollo teérico
en Francia a través de la entidad que se denominaba establecimiento

publico descentralizado y que obedecia al requerimiento de atender un

38 Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al
Estilo Mexicano. 2* ed. Porrua, México, 2003, p. 610.
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servicio publico, con personal técnico especializado, con
independencia presupuestaria, que proporcionara flexibilidad a las
necesidades econdmicas del servicio y libre de los problemas que
impone la burocracia centralizada, ya que de acuerdo con esas ideas,
el personal tenia un estatuto juridico y personal distinto de la

burocracia.

En México, fue en 1830 cuando se crea el primer Organo
descentralizado: el Banco del Avio y de acuerdo con Rafael Martinez
Morales es en el “periodo de consolidacién de la Revolucién mexicana
(1921-1938) cuando proliferan los entes descentralizados,
principalmente en los ramos de las finanzas, los energéticos y las

comunicaciones.”3®

Miguel Galindo Camacho, enumera diversas causas que originan y

justifican a la descentralizacion administrativa:

» “La necesidad y conveniencia de dar satisfaccion a las
inquietudes democraticas de los ciudadanos del Estado, dando
mayor eficacia a los intereses locales, responsabilizando a
personas gque estan cerca de los mismos.

> Lo benéfico que resulta que los servicios y la funcion
administrativa la realicen personas que tengan la preparacion
adecuada y las técnicas idéneas para el mejor desempefio o
realizacion de la funcién administrativa.

» La ventaja que personas que no intervienen o forman parte de la

administracién publica central, intervengan en algunos asuntos

¥ MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo ler. y 2° cursos. 5* ed. Oxford University
Press, México, 2004, p. 142.
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de la funcidbn administrativa, encomendandoles tareas de
consulta, decisibn o ejecucion en el desempeiio de algun
aspecto de la administracion publica, colaborando con ésta, en el

desempefio de la funcién administrativa.”®

2.1.4.2.- Caracteristicas

Los organismos descentralizados presentan las siguientes

caracteristicas:

Poseen personalidad juridica propia.
Tienen patrimonio propio.

Existe una transferencia de poderes de decision.

YV V V V

Establecen canales de captacion de recursos en funcion de las

actividades que desarrollan.

Y

Los rige un principio de especializacion.

Y

Se manejan autdbnomamente en todos los ambitos, pero
dependen indirectamente del ejecutivo federal.

> Existe una relacion de tutela y no de jerarquia.

2.1.4.3.- Procedimiento de Constitucion de los Orga nismos

Descentralizados

Para constituir un organismo descentralizado se debera emitir una ley,
0 bien, un Decreto del Congreso de la Unidon o Decreto del Ejecutivo
Federal que contenga por lo menos: (Articulo 15 Ley Federal de las
Entidades Paraestatales [LFEP])

40 Cfr. GALINDO CAMACHO, Miguel. Derecho Administrativo. Tomo I. 3* ed. Porrtia, México, 2000, p.
167.
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VI.
VII.

VIII.

Denominacién del organismo

Domicilio legal

Objeto del organismo de conformidad a lo sefalado en el
articulo 14 de la LFEP

Aportaciones y fuentes de recursos para integrar su
patrimonio y las que determinen su incremento

Organos de Gobierno y las formas de designarlos

Facultades y obligaciones del érgano de gobierno

Facultades y obligaciones del Director General, quien tendra
la representacion legal del organismo

Sus organos de vigilancia, asi como sus facultades, y

El régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de

trabajo.

El Organo de Gobierno debera expedir el estatuto organico en el que

se establezcan las bases de organizacion, asi como las facultades y

funciones que correspondan a las distintas areas que integran el

organismo.

Por otra parte deberan inscribirse en el Registro de Organismos

Descentralizados de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) (Art. 25 LFEP)

» El organismo descentralizado que se crea, dentro de los treinta

dias siguientes a su constitucion.

> El Estatuto Organico, que debe ser expedido por el Organo de

Gobierno.
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» Los nombramientos de los integrantes de los Organos de
gobierno, asi como sus remociones.

» Los nombramientos y sustituciones del Director General y en el
caso de los subdirectores y otros funcionarios que lleven la firma
de la entidad.

» Los poderes generales y sus revocaciones.

Lo anterior, sin embargo, no puede cumplirse en virtud de que el
Registro a que se alude no ha sido constituido, ya que el Reglamento
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (RLFEP), no
establecié las bases de la constitucion y el funcionamiento del
Registro, tal y como lo ordena el articulo 25 de la LFEP. No obstante
ello, el articulo 10 fraccién Xl del Reglamento Interior de la SHCP,
otorga a la Procuraduria Fiscal de la Federacion la facultad de
conducir las actividades relativas al Registro Publico de Organismos
Descentralizados, y ante la imposibilidad material de ello, la
Procuraduria Fiscal de la Federacion soOlo publica en el DOF, un

listado de los organismos descentralizados.

La Coordinadora de Sector debe proponer o emitir su opinién sobre la
conveniencia de la constitucién de una entidad paraestatal, para que a
su vez la SHCP someta a la consideracion del ejecutivo federal la
constitucion de la referida entidad (Art. 5 del RLFEP), y para que dicha
constitucion se concretice es necesario un dictamen favorable de la
Comision Intersecretarial de Gasto Financiamiento; el RLFEP,
establece la salvedad que cuando se trate de un organismo
descentralizado la autorizacion la tiene que dar el ejecutivo federal a

través de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, quien emitira
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la resolucién respectiva, no obstante, dicha dependencia ya no existe,
por lo que en términos del articulo quinto transitorio del Decreto que
deroga, reordena y reforma diversas disposiciones de la LOAPF de
fecha 21 de febrero de 1992, es la propia SHCP quien debe emitir tal
resolucion, ya que el referido articulo transitorio sefiala: “Las
atribuciones que en otras leyes y en reglamentos se otorgan a las
Secretarias de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito
Publico se tendran por conferidas a esta ultima, las que ejercera con

base en lo que dispone el presente ordenamiento...”.

El anteproyecto de Ley o Decreto por el que se constituya un
organismo descentralizado debe de presentarse a la Comision Federal
de Mejora Regulatoria (COFEMER) y contar con una manifestacion de
impacto regulatorio en términos del articulo 69-H de la Ley de
Procedimiento Administrativo. Sin embargo, respecto a éste ultimo
punto, la propia Ley de Procedimiento Administrativo establece, en el
segundo parrafo del articulo 69-H, que se podra eximir la obligacion de
elaborar la manifestaciéon cuando el anteproyecto no implique costos
de cumplimiento para los particulares. Si se estima que esa hipotesis
se actualiza en cada caso concreto, la dependencia u organismo
descentralizado lo debera consultar con la COFEMER, acompafiando
copia del anteproyecto, la cual resolvera en definitiva, salvo que se
trate de anteproyecto que se pretenda someter a la consideracion del
titular del Ejecutivo Federal, en cuyo caso la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal resolvera en definitiva previa opinion de la
COFEMER.
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2.1.4.4.- Extincion de los Organismos Descentraliza  dos.

Para que un organismo descentralizado se extinga, es necesario que

se sigan las mismas formalidades establecidas para su creacion,

debiendo la ley o decreto respectivo fijar la forma y términos de su

extincion y liquidacion (Articulo 15 dltimo parrafo de la LFEP).

En términos del articulo 7 del RLFEP, corresponde a la SHCP o bien,

a la coordinadora de sector, senalar las bases para el desarrollo del

proceso de extincion y a un liquidador. Este ultimo procedera a lo

siguiente:

» Levantara el inventario de los bienes pertenecientes al
organismo;

» Sometera al dictamen del auditor designado por la Secretaria de
la Funcién Publica, los estados financieros inicial y final de
liquidacion;

> Informara mensualmente a las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de la Funcién Publica, asi como a la
coordinadora sectorial, sobre el avance y estado que guarda el
proceso;

> Levantara el acta de entrega-recepcion de los bienes y recursos
del organismo, y

» Realizar lo demas que sea inherente a su funcion.

2.2.- La Conceptualizacion del Instituto Nacional I ndigenista.

Antes de la existencia del INI, México habia tratado de atacar los

problemas de las comunidades indigenas desde diversos angulos,
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bien sea por medio de organizaciones educativas, higiénicas o
agrarias dentro de las dependencias respectivas, creando asi, el
Departamento de Asuntos Indigenas el cual fue sustituido por la
Direccion General de Asuntos Indigenas dependiente de la SEP, la
cual tenia dos principales funciones: la procuracion y la educacion de

los pueblos indigenas.

Sin embargo, no parecia que se hubiera cumplido con las obligaciones
que México habia contraido al firmar el Convenio Internacional que lo
obligaba a crear dentro de su territorio, un Instituto Nacional

Indigenista, filial del Instituto Indigenista Interamericano.

Todo nace en el afio de 1940 cuando se celebra el Primer Congreso
Indigenista Interamericano en la cuidad de Patzcuaro, Michoacan

durante la segunda quincena del mes de abiril.

Las resoluciones tomadas en este Congreso fueron trascendentes ya
qgue sirvieron para definir la accion indigenista en los paises
americanos. Una de las resoluciones mas importantes que se llevaron
a cabo, fue la de crear un organismo denominado el Instituto
Indigenista Interamericano (1IT), creado por resolucién expresa del

Congreso y por un Convenio Internacional derivado de esta resolucion.

Para poder comprender cual es el alcance de este Instituto,
evidentemente necesitamos saber cual es la estructura de lo que es el
lIT. Osmaficzyk nos comenta lo siguiente: “El Instituto Indigenista
Interamericano, es un 6rgano especializado de la Organizacion de

Estados Americanos, fundado en 1940, con objeto de actuar de
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Comision permanente de los Congresos Indigenistas Interamericanos;
compilar y distribuir informacién de asuntos indigenas; iniciar, dirigir y
coordinar investigaciones cientificas de dichos asuntos; editar
publicaciones apropiadas; administrar los fondos que aportan los
paises miembros para el desempefio de sus funciones; cooperar con
las oficinas de asuntos indigenas de los diversos paises y con la Unién
Panamericana; iniciar y fomentar el establecimiento de comisiones
técnicas consultivas; promover la preparacion de técnicos en
problemas indigenas; estimular el canje de estos especialistas y
desempeiar todas las funciones que le asignen los Congresos

Indigenistas de Latinoamérica.”*

Dentro de lo que es el sistema interamericano, hemos de hacer notar
gue el problema indigena, resulta ser en si una circunstancia comun
en el desarrollo de los pueblos del area latinoamericana, razon por la
cual, resulta evidente, la necesidad de la creacion de un instituto, cuya

sede esta en nuestro pais.

Sin duda estas situaciones, van a proporcionar a nuestro pais,
diversas estrategias a través de las cuales, tratara de lograr dar una

cierta solucion a las circunstancias de los indigenas en México.

Otro autor que nos habla de este Instituto Interamericano, es Modesto
Seara Vazquez quien menciona lo siguiente: “Los organismos
especializados tienen una gran autonomia; aunque deben seguir las
recomendaciones que hagan la asamblea general y los consejos. La

asamblea ejerce cierto control de su actuacion, a través del examen

' OSMANCZYK, E.J.; Enciclopedia Mundial de Relaciones Internacionales y Naciones Unidas; Op. Cit. p.
646.
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de los informes anuales que le envian sobre sus actividades,

presupuestos y eventos anuales.

Deben coordinar sus actividades con los organismos mundiales
analogos, pero sin perder su caracter de organismos parte del sistema

interamericano.

En cuanto a la sede de los organismos especializados habra que tener
en consideracion los dos criterios de conveniencia general y

distribucion geogréfica.

Como organismos especializados ya establecidos pueden citarse la
Comision Interamericana de Mujeres, con sede en Washington; el
Instituto Interamericano del Nifio, en Montevideo; el Instituto
Indigenista Interamericano y el Instituto Panamericano de Geografia e
Historia, en México; el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas,
en San José; la Organizacion Panamericana de la Salud, en

Washington.”*?

Otra resolucion tomada por el propio Congreso de Patzcuaro, fue la
recomendacion que se les hizo a los paises americanos miembros que
tienen importantes nucleos de poblacion indigena, la creacion de
Institutos Nacionales, que se ocuparan de estudiar y promover el
adelanto de las poblaciones indigenas en cada uno de esos paises, tal
y como lo menciona al articulo X de la propia Convencion en los

siguientes términos:

2 Cfr. Seara Vazquez, Modesto: Tratado General de la Organizacion Internacional; 9* ed. Fondo de Cultura
Econémica, 2001 p. 861.
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“Los paises contratantes organizaran en la fecha que les parezca
conveniente, dentro de sus respectivas jurisdicciones, un Instituto
Indigenista Nacional, cuyas funciones seran, en lo general, estimular el
interés y proporcionar informacion sobre la materia indigena a
personas o instituciones publicas o privadas y realizar estudios sobre

la misma materia de interés particular para el pais.

Los institutos nacionales seran filiales del Instituto Indigenista

Interamericano, al que rendiran un informe anual.

El financiamiento, organizacion y reglamentaciéon de los Institutos

Nacionales, serdn competencia de las naciones respectivas”.*?

Es por eso que se cred y establecié en territorio nacional, el Instituto
Nacional Indigenista a través de su Ley de Creacion la cual en su

articulo 1°establecia lo siguiente:

“Se crea el Instituto Nacional Indigenista, con personalidad juridica
propia, filial del Instituto Indigenista Interamericano y con sede en la

capital de la Republica”.**

El proceso de creacion de la Ley que dio vida al Instituto, fue de la

siguiente manera:

“Siendo el que suscribe (Alfonso Caso) Secretario de Bienes
Nacionales en el Gobierno del Presidente Miguel Aleman, propuso a
este alto funcionario, organizar el Instituto Nacional Indigenista, para

cumplir con la obligacion internacional que México habia contraido. El

43 INI 30 Afios Después, Revision Critica; Revista México Indigena, ed. INI, México, 1978, pp. 340-341.
* Que es el Instituto Nacional Indigenista; 1* ed. INI, México, 1955, p. 14.
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Presidente Aleman, nos encomendo la redaccion de un proyecto de
Ley y durante varios meses, reunimos en la Secretaria de Bienes
Nacionales, a un grupo de expertos en asuntos indigenistas que
discutieron ampliamente la mejor forma de organizacion. Al concluir
nuestro trabajo y haber elaborado el Proyecto de Ley, lo sometimos al
Presidente Aleman, quien lo aprobé en todas sus partes, y lo remitio al
Congreso como iniciativa de Ley del Ejecutivo. EI Congreso hizo
algunas ligeras modificaciones en el articulo séptimo y promulgo la Ley

que fue publicada el dia 4 de diciembre de 1948."*

La Ley que crea al INI, publicada en el DOF el 4 de diciembre de 1948,
en la época del presidente Miguel Aleman, generd ciertas férmulas
legales a través de las cuales, se intenta dar al problema indigenista

en México una solucién viable.

Asi se crea el INI y con esto, se abre la puerta a través de la cual, los
diversos grupos autoctonos, empiezan a tener un cierto respaldo legal

mediante el cual, van a generar su propio desarrollo.

2.3.- El Instituto y su ubicacion dentro de la Admi  nistracion
Publica

El gobierno mexicano al momento de la creacion del Instituto le otorga
personalidad juridica propia y le da el caracter de filial del Instituto
Indigenista Interamericano, esto hace suponer que este Instituto
Nacional, basicamente provenia del exterior es decir, del ambito

internacional, especificamente de la Organizacion de Estados

* Que es el Instituto Nacional Indigenista, Op. Cit. p. 20.
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Americanos como un organismo especializado, de acuerdo a lo
sefialado por Modesto Seara Vazquez, y por lo tanto, el tratamiento
administrativo que se le tendria que otorgar, era la de un o6rgano
internacional, situacion que no acontecid, sin embargo, en la Ley de
creacion tampoco se mencionaba si era un organismo descentralizado
o centralizado del gobierno federal, sino Unicamente se establecié que
es una filial de un Instituto Interamericano, es decir de un Instituto
internacional, de acuerdo a los postulados de la Convencién de

Patzcuaro.

No obstante lo anterior, en mi opinién de acuerdo a la Ley que lo creo,
el Instituto se pudo considerar un organismo descentralizado del
Gobierno Federal con personalidad juridica propia, lo que le permitié
de acuerdo a su articulo 3% adquirir y administrar bienes y tener un
patrimonio independiente del patrimonio del Gobierno Federal,
naturalmente los bienes que formaban el patrimonio del Instituto, eran
bienes de la Federacion y solamente estaban destinados a un fin del
gue no podian ser distraidos, pues pertenecian al patrimonio de

afectacion del instituto.

La razon fundamental para no crear al Instituto como una dependencia
del Gobierno Federal, como lo era el antiguo Departamento de
Asuntos Indigenas, es que se pensO que la politica nacional
consideraba el problema indigena como un problema integral en el
gue debian colaborar para resolverlo, no solo una oficina de la
administracién publica sino todas la oficinas federales que tuvieran

relacion con la poblacién indigena.
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En el afio de 1983, se le asigno al INI el rango de organismo publico
descentralizado, y no por que no lo fuera desde su creaciéon, sino
porque no se habia realizado de manera expresa y formal, ademas de
gue fue colocado bajo la directriz de una coordinadora de sector, que
en ese entonces era la SEP, por lo que se convertiria en un organismo

publico descentralizado sectorizado.

Asi también tenemos, que en el afio de 1992 cuando se crea la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), como una dependencia
de la administracion publica federal, el INI pasé al sector coordinado
por SEDESOL, tal y como se corrobora con la Relacion de Entidades
Paraestatales de la Administracion Publica Federal publicada en el
DOF el dia 15 de agosto de 2002.

2.4.- Objetivos Organicos

Segun el articulo 2° de la Ley que le dio origen al INI, este tenia las

siguientes funciones:

> “Investigar los problemas relativos a los nucleos indigenas del
pais;

> Estudiar las medidas de mejoramiento que requieran eso0s
ndcleos indigenas;

» Promover ante el Ejecutivo Federal, la aprobacion y la aplicacion
de estas medidas;

> Intervenir en la realizacion de las medidas aprobadas,
coordinando y dirigiendo, en su caso, la accién de los érganos
gubernamentales competentes;

» Fungir como cuerpo consultivo de las instituciones oficiales y
privadas, de las materias que conforme a la Ley, eran de su
competencia,
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» Difundir, cuando lo estimara conveniente y por los medios
adecuados, los resultados de sus investigaciones, estudios y
promociones, y

» Emprender aquellas obras de mejoramiento de las comunidades
indigenas, que le encomendara el Ejecutivo, en coordinacién con
la entonces Direccion General de Asuntos Indigenas.”

De tal manera, que observamos la existencia de una interrelacion con
el Ejecutivo, en el sentido de que correspondia a la Direccion General
de Asuntos Indigenas, coordinar los esfuerzos que puede realizar éste

tipo de institutos.

Anteriormente, la LOAPF, mencionaba en su articulo 27 fraccion IV
como una de las facultades de la Secretaria de Gobernacion, el
conducir la politica de poblacion, en lo relativo a la colonizacién,
asentamientos humanos y turismo; situacion, que da énfasis, para que
se fuera organizando una direccion basica de asuntos indigenas, a
través de las cuales, los planteamientos de las condiciones de los
indigenas en México, iban a tener un centro en el que pudieran

organizarse las peticiones de los grupos indigenas.

Por otro lado, correspondia anteriormente a la SEDESOL, el poder
conducir alguna de estas situaciones, en virtud de que las fracciones
VI y VII del articulo 32 de la reformada ley, establecia las siguientes

atribuciones:

“VI. Coordinar, concertar y ejecutar programas especiales para la
atencion los sectores sociales mas desprotegidos en especial de
los grupos indigenas y de los pobladores de las zonas aridas de las
areas rurales, asi como de los colonos de las areas urbanas, para
elevar el nivel de vida de la poblacién con la intervencién de las
dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal
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correspondiente y de los gobiernos estatales y municipales, y con la
participacion de los sectores social y privado.

VII. Estudiar las circunstancias socioeconomicas de los pueblos
indigenas y dictar las medidas para lograr que la accion coordinada
del poder publico redunde en provecho de los mexicanos que
conserven y preservan sus culturas, lenguas, usos y costumbres
originales, asi como promover y gestionar ante las autoridades
federales, estatales y municipales, todas aquellas medidas que
conciernan al interés general de los pueblos indigenas”.
(Actualmente derogada)

Es por eso, que se pretendia establecer para todos y cada uno de los
grupos indigenas en México, un sector a través del cual, tratarian de
lograr dicho desarrollo social, pero evidentemente, hasta la fecha

presenta algunas deficiencias.
2.5.- Estructura y Facultades

El INI estaba presidido por un Director, que era nombrado por el
Presidente de la Republica, y deberia ser una persona distinguida por
sus actividades técnicas que se relacionen con las funciones propias

del Instituto.

Existia también un Consejo que era la voluntad principal de todo éste

organismo, y que estaba integrado por los siguientes representantes:

» Uno de la Secretaria de Educacion Publica;

» de Salubridad; (actualmente Salud)

» de Gobernacion;

> de Agricultura y Recursos Hidraulicos; (actualmente Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion y Comision

Nacional del Agua respectivamente)
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» Comunicaciones y Obras Pulblicas; (actualmente
Comunicaciones y Transportes y Secretaria de Desarrollo Social
respectivamente)

> del Instituto Nacional de Antropologia e Historia;

» Universidad Nacional Autbnoma de México y

> el Instituto Politécnico Nacional.

Sin lugar a dudas, la posibilidad cientifica y técnica que requiere el
Instituto, debe de reflejarse en sus organos directivos. Como
consecuencia, el director elaboraba cada afo para el Instituto, un plan
de accidbn en investigaciones técnicas y circunstancias que se

desarrollaban para el siguiente afio.

En virtud de lo anterior, en todas las reuniones del Consejo, se
adoptaban estrategias y medidas en aras de aliviar el problema

indigenista en México.

El Director era el representante legal del Instituto ademas de presidir el
Consejo, debia convocarlo mensualmente y ser el ejecutor de las

determinaciones del mismo.
El Consejo tenia las siguientes facultades y obligaciones:

> Discutir y aprobar en su caso, antes del mes de septiembre de
cada afio, el programa de trabajo del Instituto que le era
presentado por el Director.

» Discutir y aprobar su presupuesto anual de egresos.

> Discutir y aprobar la publicacion de las investigaciones que

realice el Instituto.
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» Designar a propuesta del Director, al Subdirector y al Secretario
Tesorero del Instituto.

» Designar un auditor externo que verificaba la correcta aplicacion
de los fondos del Instituto en cada ejercicio fiscal.

» Aprobar el informe anual de auditoria de la cuenta de gastos del

Instituto.

Como ya se ha mencionado, el Director del Instituto se auxiliaba de un
Subdirector y de un Secretario Tesorero los cuales colaboraban con el
Director, para el mejor desempefio de sus actividades, como por
ejemplo, el Subdirector auxiliaba al Director especialmente en los
Centros Coordinadores y en las investigaciones aprobadas por el
Consejo, asi como las que les eran encomendadas por el titular del
Instituto; y el Secretario Tesorero fungia como el conducto para que se
trataran todos los asuntos administrativos de las Oficinas Centrales, de

los Centros Coordinadores y demas dependencias del Instituto.

Para el auxilio en el despacho de los asuntos administrativos del
Instituto, funcionaron adscritos a la Tesoreria del mismo, tres

departamentos: el de Contabilidad, el de Personal y el de Compras.

El Instituto podia proponer al Presidente de la Republica la
organizacion de Centros Coordinadores a través del acuerdo

respectivo.

Cada Centro estaba a cargo de un Director, designado por el Titular
del Instituto previa aprobacion del Consejo, ademas de que cada

Unidad Coordinadora tenia su propio Consejo Técnico Local. También
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en dichos Centros actuaba como auxiliar del Director, un Administrador

gue se encargaba de las cuestiones operativas de la Unidad.

Adscrito a la Subdireccion funcionaba un Departamento de
Investigacion Técnica, un Departamento de Proyeccion, Planeacion y

Construcciéon que dependian directamente de la misma.

Por ultimo, existia la Seccién Médica a cargo de un médico que daba
atencion al personal del Instituto tanto en oficinas centrales como en

los centros foraneos.

La anterior era la estructura operativa del Instituto Nacional
Indigenista, con la cual se pretendié una estrategia a través de los
planes que iban elaborando todas las areas en su conjunto, para

después someterlas a la consideracion del Consejo.

Las reuniones del Consejo y sus decisiones, eran tomadas por

mayoria y en caso de empate, el Director tenia voto de calidad.

Ahora bien, es importante sefalar algunas facultades que tenia la

Direccion del Instituto:

» Someter a la decision del Consejo la contratacién del personal
técnico necesario para el desarrollo de sus actividades. Este
personal técnico era contratado por tiempo limitado para la
realizacion de trabajos determinados.

» El Subdirector y el Secretario Tesorero del Instituto, eran

nombrados por el Director, con la aprobacion del Consejo.
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Una vez aprobado el plan de trabajo por el Consejo, tomando en
cuenta las necesidades técnicas del personal que se requiere para su
operatividad, todas y cada una de las Secretarias y demas organismos
del estado, podian brindar al Instituto, la ayuda que habria podido

necesitar en la implementacion de sus planes.

El Instituto como dependencia del gobierno federal gozé de una
franquicia postal, telegrafica y del descuento correspondiente por el

uso de las vias generales de comunicacion.

Como se observa a lo largo del presente capitulo, el INI fue creado
para ser el organismo que tutelara los derechos de los pueblos
indigenas y que a traves de el, se resolviera la problematica de dichas
comunidades, pero el tiempo demostré que el INI fue incapaz de
resolver los problemas tan serios que sufren los indigenas, en virtud
de no darle las atribuciones necesarias para actuar, dotarlo del
presupuesto para poder llevar acciones concretas a favor de los
pueblos indigenas y aun mas, convertirse en un organo de consulta
mas que en un 6rgano que protegiera los derechos de estas etnias y

fomentara su desarrollo.
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CAPITULO 3

CREACION DE LA COMISION NACIONAL PARA EL DESARROLLO
DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Comenzaré el presente capitulo citando las palabras del autor
Francisco Gonzalez Diaz Lombardo, quien sefiala “En un principio nos
parecia correcta la existencia un Departamento de Asuntos Indigenas
junto con el Departamento Agrario, por ejemplo, por lo que nos habia
sorprendido su supresion, al dejarse basicamente a la Secretaria de
Educacion la solucion de este problema y el cuidado de este
importante grupo. Tenemos convencimiento de que en la actualidad ha
de procurarse el mas profundo conocimiento de las culturas
aborigenes o0 autéctonas mexicanas, protegerse plenamente al
indigena y conseguir, en la medida de lo posible, aunque con
urgencia, su incorporacion e integracion a la vida cultural, social y
economica. Esto significa que el problema de los indigenas en México
debe contemplarse no tanto desde el punto de vista racial, sino desde
el punto de vista educativo, cultural y econémico, hasta incorporarlo a

la cultura nacional y al régimen de seguridad social.”*

El problema indigena como lo dice el autor antes citado, es bastante
global, y por lo tanto, se tratard de comprobar si el organismo que se
describe en este capitulo es competente para satisfacer las

necesidades de los pueblos y comunidades indigenas de nuestro pais.

46 GONZALEZ DIAZ LOMBARDO, Francisco: Derecho Social y Seguridad Social Integral; 4% ed.
UNAM, México, 2000 p. 21.
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Sin embargo, no debemos de olvidar que el punto principal de este
estudio, es hacer una comparacion juridico organica administrativa,
entre los dos 6rganos mas importantes que se han creado para la
proteccion de las etnias indigenas, y establecer que medidas se
tomaron y se toman en la actualidad, para resolver el problema del

indigenismo en México.
3.1.- Origen de la CNDI

Como se menciond en el capitulo anterior, desde la creacion en 1948
del INI, se instrumento la politica indigenista en el Estado mexicano y
su evolucién institucional fue limitando sus posibilidades para abatir las
condiciones de aislamiento y marginacion de las poblaciones

indigenas.

“En 1983 el INI fue colocado bajo la directriz de la SEP como
coordinadora de sector y en 1992 quedo6 agrupado en el sector de la
SEDESOL.

Estas decisiones gubernamentales, demostraban que la cuestidon
indigena era concebida como un asunto educativo o de combate a la

pobreza, respectivamente.

En muchas regiones de nuestro pais, hasta ese entonces, el INI era la
Unica institucidon puablica que se hacia presente para atender las
condiciones de marginacion y pobreza en las que viven mas de 12

millones de indigenas.
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El INI emprendié todo tipo de acciones que desarroll6 en forma
precaria. Hizo caminos, bodegas, puentes y un sinnimero de
proyectos en muy diversos campos del desarrollo productivo, de la
cultura, en la educacion; sin embargo, la situacion de los pueblos y
comunidades indigenas, la precariedad de la institucion y el
agotamiento del modelo de atencion institucional, son datos suficientes
para que sea urgente y necesaria una reforma de la instituciéon
encargada tradicionalmente de los asuntos indigenas; pero también
lograr el compromiso de todas las instituciones del Gobierno Federal

para con el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas”.*’

La sociedad mexicana y los pueblos indigenas reclaman una
institucion que coordine y oriente los esfuerzos para impulsar el
desarrollo integral de estos, que responda a sus demandas, que

promueva el uso eficiente y responsable de los recursos publicos.

De ahi que se da la desaparicion del INI y en su lugar la creacion de la
CNDI en el afio de 2003, como parte de la nueva institucionalidad del
Estado mexicano; teniendo como objetivo fundamental, la orientaciéon
y promocion del desarrollo integral de los pueblos indigenas en
México, superando los esquemas que se agotan en politicas
asistenciales o que solo buscan paliar los efectos mas lacerantes de la

pobreza.

4T Cfr. Discurso del Senador José Antonio Aguilar Bodegas sobre la creacién de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 10 de Enero de 2006).
Disponible en Internet:

http://www.pri.senado.gob.mx/senadores/senador.asp?senadorI D=1 &template=noticias&noticial D=2822&bu

squeda=undefined
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Para lograr estos objetivos, es preciso que dicho organismo tenga
amplias facultades en materia de politicas publicas indigenistas en
todo el pais. De este modo, la Comisién podra convocar y coordinar a
las diversas instituciones gubernamentales para definir las estrategias

de desarrollo integral de los pueblos indigenas.
3.2.- Naturaleza Juridica de la CNDI
El articulo 1°de la Ley de la CNDI, sefiala lo sigu iente:

“La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
es un organismo descentralizado de la Administracion Publica
Federal, no sectorizado, con personalidad juridica, con patrimonio
propio, con autonomia operativa, técnica, presupuestal y
administrativa, con sede en la Ciudad de México, Distrito Federal.”

Y por su parte el articulo Segundo Transitorio establece:

“Se abroga la Ley de Creacion del Instituto Nacional Indigenista,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de diciembre de
1948, conservando la Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos indigenas la personalidad juridica y el patrimonio del
Instituto Nacional Indigenista.”

Como puede apreciarse en los articulos antes citados, se sustituyo al
INI por la Comision Nacional de una forma incoherente, ya que en la
Ley de esta ultima, existe una incongruencia entre su Articulo 1°y su
Segundo Transitorio, asi se observa que en el primero se menciona
gue la Comision es un organismo publico descentralizado de la APF,
no sectorizado, con personalidad juridica, con patrimonio propio, y en
el Segundo Transitorio se establece que la CNDI, conservara la

personalidad juridica y el patrimonio del INI.
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Lo anterior constituye un error que influye de modo contundente en la
naturaleza juridica de la Comisién Nacional, porque no puede un ente
federal, conservar la personalidad juridica de otro organismo y a la par
tener su propia personalidad; considero que la Ley de la Comision, es
irracional desde el punto de vista linglistico pues no es clara en su
redaccion y no comunica lo que realmente quiere decir. Esto crea una
confusion que administrativamente considero grave, pero este tépico

sera analizado en el ultimo capitulo del presente estudio.

Ahora bien, podemos decir que la Comisién Nacional es un organismo
publico descentralizado, lo que quiere decir que se le otorgd idéntica
naturaleza juridica a la que tenia el INI, pero cambid su ubicacion en la
APF, ya que con las modificaciones se convierte en un Organismo
Publico Descentralizado No Sectorizado, lo que se traduce en que ya
no esta bajo la tutela de ninguna Secretaria de Estado, lo cual, se
puede constatar en la relacion de entidades paraestatales de la APF
sujetas a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su

Reglamento, publicada en el DOF el dia 12 de agosto de 2005.

El contar con autonomia presupuestal, presupone que la Comision
tendra una partida especifica dentro del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, lo cual hace que su presupuesto lo obtenga de manera
directa y no a través de una coordinadora de sector como sucedia con

anterioridad.

Cabe hacer notar, que la Comision Nacional se regira por su Ley y por

su Estatuto Organico, y al ser un organismo publico descentralizado
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no sectorizado, en lo que no se oponga a su legislacion se aplicara la
LFEP.

Por otra parte, considero conveniente determinar la definicion de una
Comision, para esto, se citan las palabras del autor Rafael de Pina,
guien dice lo siguiente: “Una Comision es un encargo conferido a una
persona por otra para que realice una o varias cosas 0 uno 0 varios
servicios; es la persona o personas investidas de la facultad de
realizar alguna gestion o trabajo de caracter publico o privado; esta
denominacion se da al conjunto de personas que colaboran de manera
permanente o accidental en el desempeiio de determinadas tareas de

tipo politico, parlamentario, administrativo etc.”*®

De acuerdo al Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola
la palabra Comision, significa “Conjunto de personas encargadas por
la ley, o por una corporacion o autoridad, de ejercer unas
determinadas competencias permanentes o entender en algun asunto

especifico™?.

3.3.- Objetivos y Fines de la CNDI

A la luz de lo establecido por la ley de la Comisién, se observa que el

articulo 2°fija los siguientes postulados:

“La Comision tiene por objeto orientar, coordinar, promover, apoyar,
fomentar, dar seguimiento y evaluar los programas, proyectos,
estrategias y acciones publicas para el desarrollo integral vy
sustentable de los pueblos y comunidades indigenas de conformidad

*8 PINA, Rafael, de: Derecho Civil; 22* ed. Porraa, México, 2000, pp. 97-98.
* Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaiiola. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 28 de
Febrero de 2006). Disponible en Internet: http://www.rae.es/
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con el articulo 2°de la Constitucion Politica de |os Estados Unidos
Mexicanos, para lo que tendréa las siguientes funciones:

>

v VWV VY ¥V VY

Y

Ser instancia de consulta para la formulacion, ejecucion y
evaluacion de los planes, programas que las dependencias y
entidades desarrollen en la materia;

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

Realizar tareas de colaboracion con las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal; de
coordinacion con los gobiernos de las entidades federativas y
de los municipios; y de concertacion con los sectores social y
privado;

Proponer y promover las medidas que se requieran para el
cumplimiento de lo dispuesto en el apartado B del articulo 2°
constitucional;

Evaluar las politicas publicas y la aplicacion de los programas,
que conduzcan al desarrollo integral de dichos pueblos y
comunidades;

Realizar investigaciones y estudios para promover el
desarrollo integral de las etnias;

Apoyar los procesos de reconstitucion de los pueblos
indigenas;

Coadyuvar y asistir a los indigenas que se lo soliciten en
asuntos y ante autoridades federales, estatales y municipales;
Disefiar y operar, en el marco del consejo consultivo de la
Comision, un sistema de consulta y participacion indigena;
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;

Participar y formar parte de organismos, foros e instrumentos
internacionales relacionados con el objeto de la Comision;
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;
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» 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 y comunidades indigenas a incluir en el
presupuesto de egresos de la federacion;

» Publicar un informe anual sobre el desempefio 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

» Las demas que establezcan las disposiciones legales
aplicables.”

Cabe mencionar que no obstante la diversidad de los objetivos y fines
de la CNDI, los enfocados al estudio e investigacion siguen siendo una
parte fundamental en el funcionamiento de este organismo, sin
embargo, ahora tiene mas alcances que desde mi punto de vista son

benéficos tanto a la institucién como a los pueblos indigenas.

Cabe hacer notar, que las comunidades indigenas no pueden actuar
de forma independiente sino mas que a través de esta Comision, en
virtud de ser el organismo que regula y tutela las actividades y el
desarrollo de éstas, aunque en mi opinion pareciera, que no solo
tutelard y procurard el desarrollo de estas etnias, sino que también se
puede pensar que tendra el control total sobre ellas, lo cual me parece
correcto en virtud de ser uno de los grupos vulnerables de nuestro

pais.

Por otra parte, en el articulo 3°de la Ley de la C NDI, se encuentran
contenidos los principios a través de los cuales se rige el
funcionamiento de dicho organismo publico descentralizado, siendo

los siguientes:
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“Observar el caracter multiétnico y pluricultural de la Nacion;
Promover la no discriminacibn o exclusion social y la
construccion de una sociedad incluyente, plural, tolerante y
respetuosa de la diferencia y el dialogo intercultural;

Impulsar la integralidad y transversalidad de las politicas,
programas y acciones de la Administracion Publica Federal para
el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas;

Fomentar el desarrollo sustentable para el uso racional de los
recursos naturales de las regiones indigenas sin arriesgar el
patrimonio de las generaciones futuras;

Incluir el enfoque de género en las politicas, programas vy
acciones de la Administracion Publica Federal para la promocion
de la participacioén, respeto, equidad y oportunidades plenas para
las mujeres indigenas, y

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.”

De acuerdo a lo anterior, La Comision fue creada para impulsar la

integridad de los pueblos indigenas hacia la comunidad en general,

constituyendo una sociedad incluyente, plural, tolerante, respetuosa de

la diferencia y el dialogo intercultural, siendo esta una de las

principales misiones del organismo.

Sin embargo es dable preguntar, ¢Existen acciones concretas para

gue la sociedad contemporanea pueda recibir o integrar a los pueblos
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indigenas? o viceversa, ¢que las comunidades indigenas se integren?
pienso que en ambos casos, no existen acciones, en virtud de que
todavia hasta nuestros dias existe un alto grado de discriminacion
hacia los pueblos indigenas asi como estos ultimos se resisten a ser

parte de la sociedad.
3.3.1.- Programas

Existen varios programas que han sido implementados por la CNDI,
los cuales han dado resultados de manera notable, y si bien es cierto
falta mucho por hacer, lo realizado hasta ahora, ha creado mejores
condiciones en relacion al objetivo principal de este organismo el cual

es el desarrollo integral de esos pueblos.

Por ejemplo, “el Programa de Albergues Escolares Indigenas brinda
alimentacion y hospedaje a las nifias y nifios beneficiados, a través de
los albergues escolares. Para su operacion, en el 2004 se tenia
considerado un presupuesto de 319.0 millones de pesos (mdp), para
la atencion de 60,978 beneficiarios en 1,085 albergues escolares

indigenas.

Por otra parte, la operacion del Programa Organizacion Productiva
para Mujeres Indigenas consiste en impulsar y financiar la ejecucion
de proyectos de organizacion productiva para mujeres indigenas,
mediante la promocién de procesos organizativos, alternativas de
ocupacion e ingresos que impacten favorablemente en sus
condiciones de vida y posicion social. Para 2004 se cont6 con un

presupuesto anual programado de 100.0 mdp, que incluye el 7% para
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gastos indirectos; con dicho monto se destinaron 93.0 mdp al
financiamiento de proyectos productivos, con lo cual se financiaron
aproximadamente 1,240 proyectos, considerando un promedio de 75.0
miles de pesos, por proyecto, ya que conforme a las Reglas de
Operacion del programa, el apoyo a cada grupo puede ser hasta de
100.0 miles de pesos; sin embargo, el analisis de la tendencia de afios

anteriores permite suponer el promedio mencionado.

A su vez, el Programa de Fomento y Desarrollo de las Culturas
Indigenas sirve de instrumento para concretar la politica de
reconocimiento a la composicion pluricultural de la nacién y al derecho
de los pueblos indigenas de preservar y enriquecer sus lenguas,
conocimientos y todos los elementos que constituyen su cultura e
identidad, asi como su derecho a decidir sus formas internas de
convivencia y organizacion social, economica, politica y cultural. En
este afo se tiene programado financiar 909 proyectos para individuos,
organizaciones Yy comunidades indigenas; metas que estan
programadas realizarse a partir del segundo trimestre, ya que para
entrar en operacion se requiere de una serie de actividades previas
gue son realizadas en el primer trimestre, como son las Reglas de
Operacién que se encuentran en proceso de autorizacion. Para lo

anterior, se cuenta con 21.0 mdp para el afio 2006.

El objetivo del Programa de Promocion de Convenios en Materia de
Justicia consiste en transferir recursos financieros de gestion directa a
organizaciones sociales legalmente constituidas, que son parte o que
trabajan para las comunidades indigenas a fin de crear mejores

condiciones de acceso a la jurisdiccion del Estado, a través de la
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promociéon y defensa de los derechos indigenas, asi como el apoyo
econdmico para protocolizacion y gestion de permisos de uso de
nombre. El peso especifico de esta labor ha cobrado un papel
prioritario, ya que la sociedad civil en general y las comunidades
indigenas en particular, demandan cada dia una mayor participacion

en la vigilancia y aplicacion de derechos.

Con el Programa de Fondos Regionales Indigenas se proporciona y
apoya, la consolidacion de proyectos productivos, técnica, econdmica
y socialmente viables, de impacto local o regional que contribuyan a
incrementar el valor de los recursos econémicos de las comunidades
indigenas. Se cuenta con un presupuesto anual de 291.1 mdp para
atender a 244 Fondos Regionales Indigenas, asi como 12.0 mdp para

capacitacion.

El Programa de Desarrollo de las Comunidades Mayas de la
Peninsula de Yucatan (Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
[FIDA]-Peninsula) se crea como una estrategia de apoyo regional al
mejoramiento de las condiciones de vida de las familias indigenas

pobres y al fortalecimiento de sus organizaciones de base.

Y por ultimo, se encuentra el Programa para el Desarrollo de los
Pueblos y Comunidades Indigenas que tiene como objetivo general,
en su modalidad de Infraestructura Basica, impulsar el desarrollo
social y econdémico de los pueblos indigenas, con pleno respeto a los
recursos naturales de su entorno, a sus culturas y a sus derechos,
mediante la ejecucion de obras de infraestructura bésica; esta

modalidad se dirige a apoyar obras preferentemente de electrificacion
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de poblados, caminos rurales, carreteras alimentadoras, distribucion y
suministro de agua potable y alcantarillado; tiene como criterios de
elegibilidad, que la poblacion beneficiada habite en localidades de muy

150

alta o alta marginacion™", “con 29% o mas de hablantes de lengua

indigena y con un tamarfio de localidad entre 50 y 10,000 habitantes”.>

Este es el programa mas importante que opera la CNDI, en virtud de
ser el que mas presupuesto recibe y por su naturaleza y amplitud de

accion, es el que mayor alcance territorial tiene.

“El Programa atiende de manera prioritaria las siguientes Entidades
Federativas: Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas,
Chihuahua, Coahuila, Colima, Durango, Guanajuato, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,

Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.”

3.3.1.1.- Resultados del Programa para el Desarroll o de los
Pueblos y Comunidades Indigenas en su modalidad de

Infraestructura Basica.

Antes de comentar el presente inciso, cabe hacer la aclaracion que el
ultimo dato que se tiene de los resultados del Programa se registré en
el afno 2004, mas sin embargo, considerando que la Comision se crea

en 2003, a un afio de su creacion se alcanzaron bastantes logros,

5 Cfr. Programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Version Electronica.
[en linea]. (Consulta 12 de Enero de 2006). Disponible en Internet:
http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=9

5! fndices de Marginacién por localidad 2000; Meéxico, Consejo Nacional de Poblacion.

52 Resultados de Proyectos en Regiones indigenas. Programa de Infraestructura Bésica para la Atencién de los
Pueblos Indigenas. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 12 de Enero de 2006).

Disponible en Internet: http:/www.cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=88
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como por ejemplo “al 30 de noviembre de 2004 se autorizaron 1,905.7
mdp, fundamentalmente con recursos del gobierno federal, pero
también con la participacién estatal, municipal y de la poblacion

beneficiada.

Por otro lado, se tienen autorizadas 1,011 obras y acciones de
infraestructura donde resaltan por un mayor ndamero las de
electrificacion, y por el monto federal las de carreteras
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alimentadoras,”” como se observa a continuacion.

“Carreteras alimentadoras 619.10 mdp;

Asistencia social y servicios comunitarios 19.88 mdp;
Agua potable 267.80 mdp;

Alcantarillado 76.88 mdp;

Electrificacion 326.22 mdp;

Vivienda 13.60 mdp;

Infraestructura hospitalaria 7.64 mdp; y

YV V.V V V V VYV V

Caminos rurales 277.88 mdp.

Las 1,011 obras de infraestructura autorizadas, corresponden a un
monto federal de 1,609.02 mdp, que benefician a 1,229,601 personas,
de 1,190 localidades, en 385 municipios de 30 entidades

federativas.”™*

Lo anterior puede observarse graficamente en el siguiente cuadro:

53 Resultados de Proyectos en Regiones indigenas. Programa de Infraestructura Bésica para la Atencién de los

Pueblos Indigenas. Op. Cit.
** Cfr. Ibidem.
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Tipo de apoyo Obras | Beneficiarios | Localidades | Municipios Estados
Agua potable 237 246,527 342 148 22
Alcantarillado 56 82,932 70 42 11
Electrificacion 441 289,778 417 164 24

Vivienda 35 6,165 30 16 4

Infraestructura

1 31,235 1 1 1
hospitalaria

Caminos rurales 117 92,017 167 85 19

Carreteras
101 477,807 238 93 13
alimentadoras
Asistencia social y
23 3,140 19 16 7
servicios comunitarios

FUENTE: PROGRAMAS CNDI 2004.

Agrego al final del presente trabajo de investigacion como anexo 4,
una grafica donde se aprecia los recursos autorizados al Programa de

Infraestructura Basica por tipo de apoyo y por entidad federativa.
3.4.- Estructura y Facultades
La estructura de la CNDI esta conformada principalmente por:

» Una Junta de Gobierno, como 6rgano de gobierno.
» Un Director General, como 6rgano de administracion y
» Un Consejo Consultivo, como érgano de consulta y vinculacion

con los pueblos indigenas y la sociedad.

La Comision cuenta también para el despacho de los asuntos de su

competencia, con las siguientes unidades administrativas:

» Unidad de Planeacion y Consulta;
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» Unidad de Coordinacion y Enlace;

» Coordinacion General de Administracion y Finanzas;

» Coordinacion General de Programas y Proyectos Especiales;
» Direccion General de Asuntos Juridicos;

» Delegaciones, y

» Centros Coordinadores para el Desarrollo Indigena.

Adicionalmente, cuenta con la Coordinacion de Asesores, el Area de
Asuntos Internacionales y el Area de Innovacién y Mejora como areas

de apoyo de la Direccion General.

Por otro lado, la Comisiébn cuenta con un o6rgano de vigilancia,
integrado por un comisario publico propietario y un suplente
designados por la Secretaria de la Funcién Publica y tendran las
facultades que les confiere la LFEP, y ademas cuenta con un Organo
Interno de Control que lo preside el contralor interno con fundamento
en el articulo 37, fraccion Xll de la LOAPF, auxiliado por los titulares

de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades.

“La Comision Nacional opera en 24 estados de la Republica Mexicana
a través de 23 Centros Coordinadores del Desarrollo Indigena
(CCDI)™®, un Centro de Investigacion, Informacién y Documentacion
de los Pueblos Indigenas en México, 29 Centros Regionales de
Informacién y Documentacion (CRID) “repartidos en 17 estados de la
republica como son: Baja California, Campeche, Chiapas, Estado de

México, Guerrero, Hidalgo (3), Jalisco (2), Michoacan, Morelos,

35 Cfr. Centros Coordinadores. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 12 de Enero de 2006). Disponible en
Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=50
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Nayarit, Oaxaca, Puebla (10), Querétaro, San Luis Potosi, Sonora,

Tabasco y Yucatan.”®

Aun mas, “la Comisidn cuenta con un Sistema de Radiodifusoras
Culturales Indigenistas (SRCI), que se compone de 20 emisoras en

amplitud modulada (AM) y 7 en frecuencia modulada (FM)™’

, estas
“operan en 15 entidades federativas (Baja California, Campeche,
Chiapas (2), Chihuahua, Guerrero, Hidalgo, Michoacan (2), Nayatrit,
Oaxaca (4), Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Veracruz
y Yucatan, cubriendo a mas de 5.5 millones de HLI vy

aproximadamente 21 millones de personas en 954 municipios.”®

Integro como anexo 5 a este trabajo de investigacion, un organigrama

de la estructura orgénica funcional de la Comision Nacional.

La Junta de Gobierno, es el 6rgano maximo de este organismo
publico descentralizado, y esta integrada por los siguientes

responsables:

a) El Presidente de la Junta, que serd designado por el titular del

Ejecutivo Federal de entre sus miembros.
b) El titular de cada una de las siguientes Secretarias de Estado:

» Gobernacion;
» Hacienda y Crédito Publico;

%6 Cfr. Centros Regionales de informacion y Documentacion (CRID). Version Electronica. [en lineal.
(Consulta 12 de Enero de 2006). Disponible en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=52

37 Cfr. Sistema de Radiodifusoras Culturales Indigenistas (SRCI). Version Electronica. [en linea]. (Consulta
12 de Enero de 2006). Disponible en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=82

% Cfr. Radiodifusoras Culturales. Version Electronica. [en linea]. (Consulta 12 de Enero de 2006). Disponible
en Internet: http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=51
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Economia;

Desarrollo Social;

Medio Ambiente y Recursos Naturales;

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Comunicaciones y Transportes;

Funcion Publica;

Educacion Publica;

Salud;

Trabajo y Prevision Social;

Reforma Agraria;

vV V.V V V V VYV V V VYV V

Turismo.

Entre las principales funciones de la Junta de Gobierno ademas de las

contenidas en el articulo 58 de LFEP, estan las siguientes:

> Aprobar el proyecto de presupuesto anual de la Comision y su
programa operativo anual,

> Definir los lineamientos y criterios para la celebracion de
convenios y acuerdos de colaboracién, coordinacion vy
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;

> Aprobar, sin que se requiera autorizacion de la SHCP, las
adecuaciones presupuestales a los programas de la Comision
que no impliquen la afectacién de su monto total autorizado,

recursos de inversion, proyectos financiados con crédito

84



externo ni en el cumplimiento de los objetivos y metas
comprometidas;

» Decidir el uso y destino de los recursos autorizados y la
aplicacion de ingresos excedentes; y

> Aprobar, a propuesta del Director General, la administracion

desconcentrada de funciones, programas y recursos.

Por otra parte, el Director General de la Comisién es designado y
removido por el Presidente de la Republica, de quien depende
directamente y debe reunir los requisitos previstos en el articulo 21 de
la LFEP.

El Director de la Comisién Nacional ademéas de las facultades y
obligaciones que le confiere el articulo 59 de la LFEP, tendra las que

se mencionan a continuacion:

» Ejercer facultades de pleitos y cobranzas, administracion y
dominio, esta Ultima con previa autorizaciéon de la Junta de
Gobierno.

» Otorgar, sustituir y revocar poderes generales y especiales con
las facultades que le competan.

» Formular denuncias y querellas y proponer a la Junta de
Gobierno el perddn legal, cuando a su juicio proceda.

» Formular dentro de competencia, los proyectos de leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la
Republica.

» Ejecutar los acuerdos de la Junta de Gobierno.
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» Ejercer el presupuesto de la Comision con sujecion a la
normatividad aplicable.

» Suscribir y negociar titulos de crédito, asi como tramitar y
obtener cartas de crédito, previa autorizacion de la Junta.

» Acordar las condiciones generales de trabajo de la Comision.

Como se puede ver, las funciones del Director General son de tipo
administrativo, es el representante legal de la CNDI, aunque en su
actuacion esta subordinado a las decisiones de la Junta de Gobierno,
en virtud de someter a la consideracion de esta ultima, todas las
decisiones que tengan que ver con la organizacion y estructura de
este organismo publico desconcentrado, pero en especial todas las

gue tengan que ver con los recursos publicos.
3.4.1.- Consejo Consultivo

El Consejo Consultivo, es un 6rgano colegiado plural a través del cual
la CNDI busca entablar un dialogo constructivo e incluyente con los

pueblos indigenas y la sociedad.

El objetivo general del Consejo Consultivo es analizar, opinar y hacer
propuestas a la Junta de Gobierno y al Director General de la
Comision, sobre las politicas, programas y acciones publicas para el

desarrollo de los pueblos indigenas.

Dentro de sus principales funciones estan las siguientes:
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Dar seguimiento, vigilar, evaluar y hacer recomendaciones a las
instituciones sobre programas, proyectos y acciones orientadas
al desarrollo integral de los pueblos indigenas;

Opinar sobre la pertinencia, eficacia y eficacia de las normas y
operacion los programas, proyectos y acciones
gubernamentales;

Proponer a la Junta de Gobierno y al Director estrategias, lineas
y mecanismos de accion para lograr el desarrollo de las
comunidades indigenas;

Analizar y hacer propuestas sobre la participacion vy
representacion de los pueblos indigenas;

Darle el seguimiento necesario a las discusiones, propuestas y
acuerdos que en materia indigena se realicen en foros
nacionales e internacionales, y velar por el cumplimiento de los
convenios y tratados internacionales sobre los derechos de los
pueblos indigenas;

Proponer la realizacion de los estudios e investigaciones
necesarias para cumplir con el Programa de Trabajo en beneficio
de los pueblos indigenas;

Publicar y difundir en medios de comunicacion los resultados del
analisis, opiniones, seguimiento y evaluaciones sobre las
politicas, programas, proyectos y acciones publicas, nacionales
e internacionales en materia indigena; y

Establecer los mecanismos internos de dialogo ante las diversas
instancias ejecutivas, legislativas y judiciales de los tres niveles
de gobierno, asi como las que le otorguen los ordenamientos

legales que le resulten aplicables.
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El Consejo Consultivo esta integrado en su mayoria por indigenas,

conformandose de la siguiente manera:

> “123 consejeros integrantes de los pueblos indigenas de México.

» 6 consejeros representantes de instituciones académicas y de
investigacion nacionales.

» 12 consejeros representantes de organizaciones sociales.

» 7 consejeros integrantes de las mesas directivas de las
Comisiones de Asuntos Indigenas de ambas Camaras del
Congreso de la Union; y

» 32 consejeros representantes de los gobiernos de las entidades

federativas.”™®

La forma en que se van a elegir los integrantes del Consejo
Consultivo, se encuentra regulada en la Reglamentacion para el
nombramiento de los integrantes del Consejo Consultivo a los que se
refieren las fracciones | a Il del articulo 12 de la Ley de la CNDI,
reglamentacion aprobada por la Junta de Gobierno el 09 de diciembre
de 2003, donde se establece que dentro del Consejo Consultivo, habra
participacion de los 62 pueblos indigenas de México oficialmente
identificados y su participacion sera proporcional y estara fijada por el

volumen de la poblacién indigena en hogares.

El nombramiento de los consejeros representantes de los pueblos
indigenas debera recaer sobre las autoridades, lideres y expertos
indigenas que el Director General de la Comision seleccione, y para lo

cual deben reunir las siguientes caracteristicas:

%% Consejo Consultivo, Sistema de Consulta y Participacion Indigena. Version Electrénica. [en linea].
(Consulta 12 de Enero de 2006). Disponible en Internet: http://www.cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=85
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» Pertenecer a un pueblo indigena.

» Tener una relacion permanente con el pueblo indigena al que
pertenece.

» Poseer calidad moral y compromiso con sus pueblos y que ésta
sea socialmente reconocida.

» Tener amplia experiencia en el trabajo a favor de los pueblos

indigenas.

Es de sefalarse que en la seleccién de los consejeros indigenas se
procurara aplicar en criterio de equidad, de tal manera que se cuente

con la presencia de consejeros hombres y mujeres.

En cuanto al nombramiento de los 6 consejeros representantes de
instituciones académicas y de investigacion nacionales, estos deben
ser especialistas en materia indigena, contar con una reconocida
trayectoria y tener un amplio conocimiento en la materia, asi como

pertenecer cada uno de ellos a una de las siguientes instituciones:

> Instituto Nacional de Antropologia e Historia.

» Centro de Investigacion y Estudios Superiores en Antropologia
Social.

» Universidad Nacional Autbnoma de México.

» Universidad Pedagogica Nacional.

» Universidad Autébnoma de Chapingo.

> Instituto Politécnico Nacional.
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Por otra parte, los consejeros que representen a las organizaciones

sociales que trabajen con pueblos y comunidades indigenas deben

reunir los siguientes requisitos:

» Pertenecer a una organizacion legalmente constituida cuyo

objeto social sefiale expresamente el trabajo y compromiso con

los pueblos indigenas.

» Poseer una experiencia minima de trabajo de 10 afios con los

pueblos indigenas.

» Contar con reconocimiento social en el pueblo, region o regiones

>

indigenas en las que se haya trabajado.

No tener filiacion partidista.

Con base en lo anterior, la organizacién social a la cual representen,

se debe ocupar de alguno de los siguientes temas:

vV V.V V V V VYV V V VYV V

Desarrollo econémico sustentable.
Infraestructura basica.

Red de comunicaciones.

Medio ambiente y recursos naturales.
Salud, nutricion y medicina tradicional.

Vigencia de derechos y autonomia.

Participacion y representacion de pueblos indigenas.

Tierras y territorios.
Educacion intercultural.
Desarrollo cultural.

Equidad y género.
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» Migrantes indigenas.

Dado lo anterior, existen 12 consejeros representantes de las
organizaciones sociales que trabajen con los pueblos y comunidades

indigenas.

En relacién a la vigencia de los miembros que integran al Consejo
Consultivo, cabe mencionar, que cada 2 afilos se renovara en su
totalidad y que el nombramiento de sus consejeros tendra el caracter
de honorario, por lo que no recibirAn remuneracion alguna por su

participacion en el mismo.
Las principales funciones de este Consejo son por ejemplo:

> Analizar, proponer y evaluar las politicas, programas, proyectos
y acciones de Gobierno relacionadas con el desarrollo de los
pueblos indigenas.

» Opinar sobre la pertinencia, eficacia y eficiencia de las acciones
gubernamentales implementadas para la consecucion de los
objetivos de la Comision.

> Participar en el disefio del Sistema de Consulta y Participacion
Indigena.

» Dar seguimiento a las discusiones, propuestas y acuerdos que
en materia indigena se realicen e foros nacionales e
internacionales.

» Proponer la realizacion de los estudios e investigaciones

necesarias para cumplir con su programa de trabajo.
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El Consejo Consultivo en su estructura y funcionamiento, se compone

por tres 6rganos:

» La Asamblea;
» La Comision Coordinadora; y

» La Comision de Honor.

Ademas, cuenta con un Presidente que es nombrado por la Asamblea
por consenso o votacion de entre los consejeros que representan a los

pueblos indigenas y durara en su encargo 1 afo.

La Asamblea es la reunion en pleno de los consejeros instalados en
sesion; la Comision Coordinadora es la encargada de articular los
trabajos del Consejo y se compone por cada uno de los coordinadores
de los Grupos de Trabajo permanentes, que a su vez son los
encargados de analizar y hacer las propuestas correspondientes sobre
los asuntos relacionados con las lineas generales para el desarrollo
integral de los pueblos indigenas. Por su parte, la Comisién de Honor
es la instancia encargada de velar por el cumplimiento de las tareas y
responsabilidades de los consejeros; y por ultimo se encuentra el
Secretario Técnico que debe ser un servidor publico de la Comision
Nacional designado por el Director General, el cual se encargara de

apoyar la operacion del Consejo.

Como se puede observar, el Consejo Consultivo, jerarquicamente no
es el organo mas importante dentro de la estructura de la Comision,
pero si el que va a realizar las propuestas mas trascendentes en

cuanto a las necesidades primordiales y problemas reales que
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enfrentan los pueblos indigenas, en virtud de estar conformado en su
mayoria por integrantes de dichas etnias; aunque en mi opinion,
deberia de funcionar con mayor autonomia, pero se encuentra

sometido a las decisiones principalmente de la Junta de Gobierno.

Es por eso, que una de las criticas que pueden hacerse, es el hecho
de que una parte del Consejo Consultivo esta integrado por los
representantes de los pueblos indigenas y la Junta de Gobierno que
es el érgano mas importante en virtud de su jerarquia y facultades
dentro de la Comisién no tiene dentro de sus miembros a ningun
representante de los pueblos indigenas, lo cual me parece inadecuado
en virtud de ser importante el hecho de que la representacion indigena
debiera estar presente en todos los 6rganos de toma de decisiones de
la CNDI, por ser los representantes indigenas las personas

interesadas en el propio desarrollo de sus pueblos y comunidades.

Es oportuno mencionar, que como se ha visto en los capitulos
anteriores, la CNDI, desde mi Optica, es una institucion con mayores
facultades, con mayores alcances y dotada de mayor presupuesto de

los que contaba el INI.

Puede observarse una mayor cantidad de facultades que hacen de la
CNDI un organismo con mas campo de actuacion en virtud de contar
ademas con una organizacion mucho mas estructurada y amplia para
hacer un desempefio Optimo de su funcién primordial que es el
desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas de nuestro pais,

pero esto sera tratado de manera mas amplia en el siguiente capitulo.

93



CAPITULO 4
COMPARACION JURIDICO ORGANICA ADMINISTRATIVA

En este capitulo, haré la comparacion entre el INI y la CNDI desde el
punto de vista juridico, administrativo y organico, tratando de tocar los
puntos mas relevantes en cuanto a su creacion, su organizacion, su

ubicacion dentro de la APF, sus funciones y los fines que persigue.
4.1.- Comparacion juridica

En este numeral como su nombre lo indica, llevaré a cabo la
comparacion entre la CNDI y el INI desde el punto de vista juridico, el
cual contempla como primera situacion el como fueron concebidos
estos organismos a partir de la Ley que los crea, después se
observara su naturaleza juridica y por ultimo la filiacion que existio
entre el INI y el lIT y la relacidn que existe entre este ultimo con la
CNDI.

4.1.1.- Instrumento de Creacion

Como se observé a lo largo del desarrollo del presente trabajo de
tesis, el INI fue creado por una recomendacién que se hizo a todos los
paises asistentes a la Convenciéon de Patzcuaro de 1940, entre ellos
México, seno en el que también se cred el IIT como un organismo
internacional que regularia la actividad de los pueblos indigenas a lo
largo y ancho de nuestro continente, en coordinacién con los institutos
nacionales que se crearian en el territorio de los Estados participantes

para cumplir con esa finalidad, y que ademas estos, serian filiales de
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este Instituto internacional; de ahi que, dentro del gobierno mexicano
el Ejecutivo Federal expidi6é el Decreto mediante el cual se crea el INI

cumpliendo asi con los acuerdos tomados en la citada Convencion.

Por su parte, la CNDI practicamente se crea 2 afios después de las
reformas constitucionales de 2001, en donde se establece el
reconocimiento y respeto a los derechos y culturas indigenas de

nuestro pais.

Su creacion fue similar a la del INI, a través de un Decreto emitido por
el Ejecutivo Federal con la diferencia que en el caso del Instituto
Nacional, no habia un precedente de otro organismo, por el contrario,
en el caso de la CNDI, esta vino a sustituir al INI en todos sus
aspectos, siendo asi que incluso en la Ley que la regula, le concedio el
patrimonio y personalidad juridica que tenia el ahora extinto Instituto

Nacional.
4.1.2.- Naturaleza Juridica

En relacion con la naturaleza juridica de estos dos organismos, se
puede decir que dentro del Decreto de Creacion del INI, nunca se
plasmo6 de manera formal la naturaleza juridica de éste, solo le otorgd
el caracter de filial del IIT, desde ese entonces, no se pudo establecer
con claridad cual era su ubicacion dentro de la APF, aunque se
suponia que era un organismo publico descentralizado por tener
personalidad juridica propia, pero como lo mencioné en el Capitulo 2
de este trabajo, no es sino hasta el afio de 1983 donde se deja ver de

manera mas clara que efectivamente era una entidad paraestatal
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guedando sectorizada a la SEP, y una década después pasaria a ser
parte de la SEDESOL.

Por su parte, a la CNDI desde su creacion se le dio el caracter de
organismo descentralizado de la APF, no sectorizado, con
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia operativa, técnica,
presupuestal y administrativa, lo que quiere decir que no esta sujeta a
ningln organismo rector ni siquiera de manera presupuestal, ya que
con esa disposicion recibe de manera directa el presupuesto que se le
asigna a fin de que lo ejerza de manera autbnoma, ademas de regirse

por su propia legislacion y su estatuto organico.
4.1.3.- Filiacién con el Instituto Indigenista Inte  ramericano

Como se mencion6 en el punto anterior, el INI era filial del [IT por
disposicion de Ley, esta filiacion significaba de alguna manera, que el
Instituto Nacional seria como una sede en México de este organismo
internacional para colaborar con él en todo lo relacionado con los

asuntos indigenas.

Por su parte, en la Ley de la CNDI ya no se establece de manera
formal la filiacion que tenia el ahora extinto INI con el IIT; pero si se
toma en cuenta que la normatividad que la rige, le otorga a la CNDI la
personalidad juridica del Instituto Nacional, se puede entender que la
CNDI también es filial del IIT, mas sin embargo este razonamiento es
incongruente porque como lo mencioné anteriormente, ningun
organismo puede tener su personalidad propia y ademas conservar la

personalidad juridica de otra entidad distinta, resultando dicha
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afirmacion carente de sustento alguno, por lo que desde mi punto de
vista y tratando de seguir dando continuidad a lo acordado en la
Convenciéon de Patzcuaro, considero que si debe de establecerse que
la CNDI también es filial del IIT.

4.2.- Comparacion Administrativa

En este punto, estableceré las diferencias que hay entre la CNDI y el
INI sujetandome exclusivamente al lugar que ocupaban dentro de la
APF, analizando ademas al otro organismo creado para atender
asuntos en materia de lenguas indigenas, asi como su presupuesto y

facultades para llevar a cabo su actuacion.
4.2.1.- Sectorizacion

Como ya lo mencioné en varias ocasiones, es hasta el afio de 1983
cuando se establecié de manera formal que el INI se convertiria en un
organismo publico descentralizado sectorizado a la SEP y en 1992
conservaria su naturaleza con la Unica diferencia de que pasaria a

formar parte del sector coordinado por la SEDESOL.

La manera en que actuaba el INI era independiente de la coordinadora
de sector a la cual pertenecia, el Instituto podia actuar por su cuenta
ya que contaba con personalidad juridica propia, pero siempre
mantendria una relacién de supervision y control con su respectivo

ente rector.

En el caso de la CNDI, desde su creacion se le otorgo la naturaleza de

organismo publico descentralizado pero con la diferencia de no estar
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sectorizada a ninguna Secretaria de Estado, por lo que su actuacion
es independiente, es decir que no esta controlada por una
coordinadora de sector, aunque claro, no debemos olvidar que si esta
sujeta a los controles de la SHCP en lo que se refiere al ejercicio del
presupuesto y por Funcion Pudblica en el ambito de su respectiva

competencia.
4.2.2.- Presupuesto

Considero oportuno sefialar, que la diferencia entre el presupuesto
gue recibia el INI, en comparaciéon con el que recibe la CNDI es muy

grande.

El' INI por su misma creacion y su agotamiento institucional se convirtio
en un organismo de consulta mas que en una institucién que tutelara a
los pueblos indigenas, eso llevo a que el presupuesto que se le

asignaba disminuyera cada afo.

Por su parte la CNDI con el auge que tomo el problema indigena
desde 1994 con el levantamiento del EZLN, en 2001 con las reformas
a la Constitucion y en 2003 con la creacion de este organismo publico
descentralizado, recibi6 mucho mas apoyo por parte del Gobierno
Federal asi como presupuesto para poder atender de manera mas

oportuna y eficiente, las necesidades de las comunidades indigenas.

Por ejemplo, el dltimo presupuesto con el que cont6 el INI para el
Programa para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas
fue de 1,800,000,000 mdp de acuerdo con el Presupuesto de Egresos

de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003.
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Por el contrario para el ejercicio fiscal 2006, se otorgo a la CNDI para
su funcionamiento la cantidad de 5,079,500,000 mdp segun Ilo
establecido en el respectivo Presupuesto de Egresos de la
Federacion; como se puede observar la diferencia es notable, pero
obviamente esta situacion es favorable para los indigenas ya que al
recibir mas presupuesto pueden lograr mejoras y comenzar a alcanzar

su desarrollo para asi tener una mejor calidad de vida.

Igualmente la CNDI en comparacion con el INI, dio una mayor apertura
en el caso del presupuesto a nivel federal, pues en el Anexo 2 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) 2003, denominado
Erogaciones para Atender a la Poblacion Indigena, se asigno la
cantidad de 17,447,777,724 mdp, mientras que en el PEF 2006 en el
mismo rubro le fueron asignados 27,487,970,650 mdp.

Como se puede observar en tan solo 3 afos, existe un aumento de
mas de 10,000 mdp para atender estos asuntos, lo que quiere decir
gue la apertura y la ayuda para los pueblos indigenas evidentemente
se estan impulsando y aun cuando dicho impulso es incipiente, la

diferencia se esta marcando.
4.2.3.- Dualidad de Organismos en Materia Indigena

A diferencia de los numerales anteriores, en los que se ha tratado
algunas de las diferencias que existen entre los dos organismos
materia del presente estudio, en este punto en especifico, no hablaré
del INI en virtud de haber sido el Unico organismo que desde ese

entonces se encargaba de todo lo relacionado con los indigenas de
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nuestro pais; por el contrario, solo mencionaré aspectos respecto de la
CNDI y el INALI, ya que estos son ahora los dos organismos de
reciente creacion, encargados de atender todo lo concerniente a la

materia indigena.

Desde mi Optica, considero que la creacion del INALI es un gran
avance en materia de lenguas indigenas en virtud de ser el primer
instituto nacional encargado de conservar, proteger y promover todas

las lenguas autéctonas existentes en territorio nacional.

Gracias a su naturaleza juridica goza de patrimonio y personalidad
propia como todos los organismos publicos descentralizados, y asi,
puede ejercer sus facultades de manera mas independiente, sin
embargo, este instituto se encuentra sectorizado a la SEP, por lo que
ve limitada su actuacion al tener que sujetarse a los controles de esta
ultima. No obstante lo anterior, considero inadecuado el hecho de
crear a la CNDI y al INALI con el mismo rango dentro de la APF, en
lugar de crear dentro de la Comisién Nacional una Direccion o
Coordinacion donde se diera cabida al tema de las lenguas indigenas
ya gue esta cuestion desde mi punto de vista, es parte importante en

el desarrollo integral de los pueblos y comunidades indigenas.
4.2.4.- Facultades

En este punto se pretende analizar la diferencia en relacion a las
atribuciones con las que contaba el INI y con las que actualmente

cuenta la CNDI y retomaré lo conducente dentro de los respectivos
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capitulos donde estableci las facultades que tenian los dos

organismos materia del presente estudio.

Considero conveniente situarse en el contexto historico de cuando se
crea el INI, ya que como lo he sefialado en varias ocasiones, la
creacion de este Instituto se debié mas a la recomendacion hecha por
una convencion internacional, que a la iniciativa del gobierno federal
para atender y resolver los problemas de los indigenas de nuestro
pais, esto viene a colacion, en virtud de que después de analizar de
manera integral al INI, puedo confirmar que a esta entidad no se le
doté de facultades suficientes para llevar a cabo su labor con
eficiencia y prontitud, ademas de que el tema de los indigenas no

habia sido abordado con anterioridad.

En INI se enfrentd a un gran atraso el cual estimo se suscito
principalmente por la falta de actualizacion al no llevar a cabo reformas
o modificaciones a su estructura ni a su normatividad aplicable, por lo
gue con el devenir del tiempo este Instituto se volvié arcaico e

inoperante.

Lo que alguna vez se pens6é que seria un organismo que tutelara,
protegiera y difundiera las culturas indigenas, se convirtio en un ente
administrativo de consulta y de trascendencia historica mas que

practica.

Por el contrario, en relacion a la CNDI, esta fue dotada con mas

atribuciones, porque ademas de ser un organismo de consulta y
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estudio, se convierte en el ente rector que regulara todo lo relacionado

con el avance y desarrollo en materia indigena.

Lo anterior puede corroborarse con el analisis de las facultades de

cada uno de los organismos que fue efectuada en el capitulo segundo.

Por ejemplo, mientras que el INI contaba con la facultad de Investigar
los problemas relativos a los ndcleos indigenas y Estudiar las medidas
de mejoramiento que requieran esos nucleos indigenas, la CNDI por
su parte cuenta con las facultades de ser instancia de consulta para la
formulacién, ejecucion y evaluacion de los planes, programas que las
dependencias y entidades desarrollen en la materia, proponer y
promover las medidas que se requieran para el cumplimiento de lo
dispuesto en el apartado B del articulo 2° constitu cional evaluando las
politicas publicas y la aplicacion de los programas, que conduzcan al

desarrollo integral de dichos pueblos y comunidades.

La diferencia de facultades es mayor desde el niumero hasta en el
alcance de las mismas, las facultades del INI eran mas limitadas en
comparacion con las que actualmente cuenta la CNDI, quien tiene una
coordinacion con las demas dependencias de la APF, asi como
colaboracion con los distintos 6rdenes de gobierno como lo son el
estatal y el municipal, circunstancia que en el marco juridico del extinto
instituto no contemplaba y que a mi parecer es una de las partes
importantes para conseguir el objetivo comun de este organismo,

precisamente el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas.
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4.3.- Comparacion Organica

Es en este punto, donde se encuentran las mayores similitudes y
diferencias entre ambos organismos en cuanto a su estructura y

organizacion.
4.3.1.- Organos de Gobierno

En relacion a sus respectivos 6rganos de gobierno de cada uno de los
organismos materia de este analisis, se puede decir que encuentran
cierta similitud en cuanto a las facultades asignadas, asi como a la
jerarquia de ambos 6rganos. En cuanto al nombre de los cuerpos
colegiados y a las personas que los integraban, la diferencia radica
gue en el caso del INI, era el Consejo la instancia superior del mismo,
y por su parte dentro de la CNDI el 6rgano supremo que rige el actuar

de dicho organismo es la Junta de Gobierno.

En cuanto a sus facultades, es de sefialarse que a ambos 6rganos de
gobierno les fueron asignadas las atribuciones de mayor relevancia

para la toma de decisiones de cada entidad.

Por otro lado, las personas que integran los respectivos cuerpos
colegiados de ambos organismos publicos descentralizados, son
diferentes, tal es el caso del Consejo del INI el cual se estaba
compuesto por 5 Secretarios de Estado y por 3 representantes del
sector académico y cientifico de nuestro pais, mientras que la Junta de
Gobierno de la CNDI esta integrada solamente por 13 Secretarios de
Estado.
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Como se puede observar, dentro de los miembros de la Junta de
Gobierno de la CNDI ya no esta representado el sector cientifico y
académico pero si es tomado en cuenta en la integracion del Consejo
Consultivo de la Comision Nacional, del cual haré una descripcion en

el punto 4.3.4.
4.3.2.- Organo de Administracion

Tanto en el caso del INI como en el de la CNDI el érgano de
administracion se encuentra depositando en la figura del Director
General, que en ambos casos era similar no solo en cuanto al nombre
sino también en cuanto a las facultades de las que se doté a dicho

funcionario.

Por ejemplo, en las dos entidades fungia como representante legal,
asi como también en los dos casos, se prevido que el Director de
dichos organismos fuera designado por el Ejecutivo Federal, con la
diferencia de que el Director del INI presidia el Consejo y ejecutaba las
encomiendas y las decisiones de dicho 6rgano, por su parte, el
Director de la CNDI solo lleva a cabo las resoluciones que toma la

Junta de Gobierno, no siendo parte de la misma.
4.3.3.- Organos de Control y Vigilancia

Como entidad paraestatal, el INI tuvo un comisario el cual se
encargaria de vigilar la correcta aplicacion de los recursos y el
adecuado proceder de los servidores publicos que prestaran sus
servicios para dicho Instituto, sin embargo en su Ley de Creacion no

se preveia de manera formal la existencia de un 6rgano de control de
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vigilancia, de hecho Unicamente se menciona al Director General y al

Consejo.

Por su parte, en la Ley de la CNDI, si se plasma de manera formal la
existencia de un organo interno de control y de un comisario publico
propietario los cuales llevan a cabo las atribuciones propias de esas
areas, en el afan de lograr el correcto funcionamiento de la Comision y
se cumplan con los objetivos de la misma, evitando con eso la
aparicion o correccion de alguna irregularidad que pueda ensombrecer

el actuar de la CNDI.
4.3.4.- Consejo Consultivo

Dentro de la organizacion del INI no se encontraba un Consejo
Consultivo, tnicamente existia dentro del Instituto un Consejo pero de
otra naturaleza, ya que dicho 6rgano se asemejaba a la actual Junta
de Gobierno de la CNDI, por lo que, en el presente numeral no puede
hacerse una comparaciéon entre ambos organismos, en virtud de que

en el caso del Instituto no se contaba con un érgano similar.

Sin embargo, explicaré como el Consejo Consultivo de la CNDI tiene
cierta similitud en algunos aspectos relacionados con el INI. Los
representantes de las instituciones académicas y cientificas mas
reconocidas de nuestro pais, en el caso del INI, formaban parte del
Consejo que dirigia el funcionamiento del extinto Instituto, por el
contrario estos representantes en la actualidad se encuentran
integrados en el Consejo Consultivo de la CNDI, como se describidé en

el capitulo anterior.
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Vale la pena hacer notar, que en el supuesto del INI y en virtud de
como fue creado, seria poco probable que se le hubiera dotado de un
Consejo Consultivo, en virtud de que como lo he mencionado con
anterioridad, el Instituto fue creado para cumplir con un compromiso
internacional y no como una iniciativa del gobierno mexicano para
atacar y dar solucion a un problema que hasta la fecha existe como es

el de los pueblos y comunidades indigenas.
4.4.- Ventajas y Desventajas

Como se ha visto anteriormente, existen diferencias y similitudes entre
los dos organismos materia del presente estudio, es por eso que de
manera general, mencionaré desde mi perspectiva las ventajas y

desventajas de ambos.

Por lo que respecta al INI, considero que fue una institucion creada por
cumplir con una obligacion internacional mas que por dar solucion a un
problema que se viene acumulando a través de los afios, como lo es el

de los indigenas en nuestro pais.

Sin embargo, el Instituto cumplié con el objetivo primordial que era el
de comenzar a recopilar una serie de datos estadisticos respecto de
los integrantes de las comunidades indigenas, del tipo de culturas, del
namero de lenguas y en general cualquier dato importante que
guardara relacion con estas etnias, para después buscar su progreso
e integracion a la vida moderna, cosa que nunca paso por falta de

facultades y presupuesto principalmente.
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En relacién con lo anterior, estimo que el INI como institucién, logré el
cometido, no obstante, conforme el paso del tiempo, el Instituto no
sufri6 cambios de fondo y forma que sustancialmente necesitaba para
ir a la par de la modernidad y de la nueva problematica social que se
venia dando en nuestro pais, por lo que qued6 agotada su
institucionalidad y sufri6 un rezago en cuanto a su operatividad,
estructura, funciones y presupuesto, ya que en la realidad se volvid un
ente de consulta, mas que una institucién que tutelara los derechos de

los pueblos indigenas.

Por su parte la CNDI desde su concepcion, se crea con otro concepto
de institucidon, en virtud de que cuenta con mas apoyo del Ejecutivo
Federal, mas facultades asi como mayor estructura y mejor
organizacion de la misma y cuenta con un presupuesto mayor para asi
llevar a cabo los objetivos para los cuales fue creada, es decir, lograr

el desarrollo de las comunidades indigenas.

Otro aspecto que es importante mencionar en cuanto a la concepcion
de estos dos organismos, es el hecho de que la creacion de la CNDI
fue mucho mas pensada y analizada de lo que fue la del INI, ya que de
acuerdo a la Ley de la Comision, en ella se contemplan las
atribuciones de manera clara y especifica de todas las areas que la
componen delimitando perfectamente su ambito de competencia y
creando unidades administrativas definidas para atender los diversos
tipos de problemas que padecen los pueblos indigenas, no siendo el
caso del INI, el cual contaba con un namero limitado de areas y estas
a su vez con un pequefio cumulo de atribuciones, para llevar a cabo

sus funciones. No obstante lo anterior, debo aclarar que un punto a
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favor del INI es que no tenia otro organismo con el cual compararse,
ya que era el tnico Instituto de su clase y destinado a ver un problema
especifico como lo es el de los indigenas, por el contrario la CNDI si
tuvo un precedente con el cual medirse y por tanto debia ser mejor la
Comision en todos los aspectos pues se trataba del rescate y
fortalecimiento de una estructura para reivindicar la actuacion del

gobierno federal en cuanto a la atencion a los indigenas.

En base en lo anterior y desde mi Optica, la CNDI cuenta con mas
infraestructura, organizacion, presupuesto, facultades y alcances que
con los que contaba el INI, quedando en consecuencia este ultimo

CcOomo una institucion obsoleta.

Sin embargo, un punto favorable que tenia el INI, es que este
concentraba las funciones de apoyo y difusibn a las cuestiones
indigenas mientras que en la actualidad, con la creacion del INALI,
gue cuenta con la misma jerarquia de la CNDI se divide la actuacion
del Estado en materia indigena, ya que ambas instituciones no tienen
ningan punto de colaboracion o convergencia, separandose de este
modo los esfuerzos para el desarrollo integral de los pueblos
indigenas. Resultando desde mi perspectiva, inadecuado que el ente
rector de las cuestiones indigenas en el orden federal, no tenga
injerencia alguna en la difusion y preservacion del lenguaje de las
comunidades indigenas dentro del territorio nacional, pues el lenguaje
es parte importante de su identidad y de nuestra cultura, asi como el

pilar fundamental de un desarrollo integral.
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4.5.- Propuestas

En base a lo identificado en el presente estudio, presento las
siguientes propuestas con el animo de las mismas sirvan para

fortalecer la actuacion de la CNDI.

Considero necesario que la Ley que regula a la CNDI debe corregir la
contradiccion que presenta en cuanto a la personalidad juridica de la
Comision Nacional, especificamente propongo se reforme el articulo
segundo transitorio en el sentido de que la CNDI tendra su propia

personalidad y no que conserva la personalidad juridica del extinto INI.

De igual modo considero importante que dentro de los miembros de la
Junta de Gobierno de la CNDI, se incluyan a representantes del sector
académico y cientifico del pais, que sean reconocidos por sus
aportaciones en la materia indigena, ya que sus opiniones podrian ser
de enorme utilidad para los objetivos que persigue la Comision, asi
como también se de cabida a representantes indigenas, en virtud de
ser los mas interesados en el desarrollo de sus respectivos pueblos y
aun mas, son las personas que contribuirAn con mayor entusiasmo y
de manera decidida a la solucién de sus propios problemas, en virtud

de ser los que viven y padecen estas situaciones dia a dia.

Otro punto que considero importante es el de unificar en un solo
organismo todo lo que guarde relacion por minima que esta sea con
los indigenas y todo lo que provenga de ellos, tal es el caso del INALI,
que desde mi punto de vista es una institucion de enorme

trascendencia por el objeto que persigue en relacidon con el lenguaje
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de las etnias indigenas, sin embargo, considero que deberia de estar
integrado a la CNDI todas las funciones de este Instituto en una
Direccion General o en area similar, con las mismas facultades y

objetivos de los que esta investido.

Una de las ventajas que se tendrian al unificar estos dos organismos,
se veria reflejada en el PEF, ya que al tener un solo ente al cual
transferirle los recursos, se reducirian los gastos de operacién que de

de manera contraria se ejercerian.

Otra de las ventajas que se obtendrian, seria el reducir el lo posible la
llamada burocracia, en virtud de concentrarse todo en un solo
organismo el cual tendria a su cargo todo lo relacionado con la materia
indigena, ademéas que esto permitiria que la concentracion de
esfuerzos de ambas instituciones en un sola entidad, diera mejores
soluciones a los conflictos, peticiones o asuntos en general que se
suscitaran en materia indigena, y asi poder llevar un mejor control
tanto de las cuestiones financieras asi como de las politicas publicas
destinadas a alcanzar los objetivos para los cuales fueron creadas,
gue son tutelar, proteger y conservar el lenguaje y las culturas de los

pueblos indigenas, para que asi estos obtengan su desarrollo.

Por ultimo, es de sefialarse que la vision del Estado con las reformas
hechas en la Constitucion, la creacion de la CNDI y del INALI, busca la
manera de integrar a los pueblos indigenas a la sociedad moderna,
con el fin de buscar la unificacion de la nacion mexicana y deje de

estar tan dispersa como lo ha estado durante tanto tiempo.
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Sin embargo, considero que se deben respetar las costumbres
étnicas, su territorio, su lengua, sus habitantes mas que unificar a la
sociedad contemporanea con la indigena con la finalidad de crear una
unidad social, pues esto implicaria acabar con la identidad indigena,
cuando el respeto a la pluralidad es lo mas conveniente para vivir en

armonia.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- El problema indigena en México, es un problema bastante
mayusculo, puesto que se trata de la integracion de la poblacion, que
de alguna manera se ha aislado de los diversos conflictos que han
sucedido en nuestro pais, y que debido a esto, se han marginado en

las partes alejadas del desarrollo social.

Lo anterior, ha traido como consecuencia, que las comunidades
indigenas sufran el atraso tecnolégico, social, educativo, etc., ya que
al mantenerse apartadas del progreso del pais no se benefician de los

avances de la modernidad.

SEGUNDA.- De tal manera, que el problema es bastante grave, pero
se esta resolviendo con mucha efectividad puesto que el articulo
segundo constitucional ya establece las politicas nacionales respecto
al problema indigena en México otorgando diversas garantias

individuales, a favor de de los grupos étnicos.

Las reformas hechas a nuestra Carta Magna, constituyeron un
aliciente para los pueblos y comunidades indigenas plasmando
diversas prerrogativas que dan certeza juridica a dichas etnias en

relacion a la proteccion, preservacion y difusion de sus costumbres.

Sin embargo, el hecho de que todavia en funciones del Instituto
Nacional Indigenista se haya logrado establecer dichas garantias,
compromete en mucho a lo que ahora es la CNDI, para fin y efecto de
que todas esas garantias, deban convertirse en una realidad y

hacerlas efectivas.
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TERCERA.- Es bastante criticable el asunto de la autonomia que pide
el EZLN para los pueblos indigenas en el sentido que seria
inconstitucional el hecho de que existiera dentro del Estado mexicano
otro estado independiente y libre para determinarse y regularse por si

mismo.

El reconocimiento de las autoridades indigenas, es un asunto que
podria provocar una confrontacién con las autoridades estatales y
municipales principalmente, las cuales tienen una permanente relacion
entre si, por lo que en todo caso, se debe de lograr una adecuada y
eficiente coordinacion gubernamental entre las autoridades de dichas
etnias y los mandos del gobierno con la finalidad de evitar cualquier

tipo de problema que pudiera suscitarse entre ellas.

CUARTA.- EI INI fue una entidad que logr6 cumplir con las
necesidades que se tenian en aquella época respecto a la materia
indigena, el problema que enfrentd fue la no actualizacion de su

institucionalidad para seguir funcionando de manera adecuada.

QUINTA.- Por su parte la CNDI es un organismo que se crea a partir
de las reformas constitucionales, ya que por sus caracteristicas seria
la entidad idonea para atender las demandas de las comunidades
indigenas y podria con base en sus facultades, cumplir con los
objetivos para los cuales fue creada, y precisamente esta
circunstancia es la que conlleva a la sustitucion del INI por la Comision

Nacional, pues el modelo institucional del primero se agoto.
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SEXTA.- Después de comparar la estructura y funcionamiento del INI
y de la Comision Nacional, se puede decir que ésta Ultima vino a
mejorar las funciones que tenia al anterior Instituto Nacional
Indigenista, en cuanto a su localizacion en la APF como a sus
alcances operativos, beneficiandose con esta medida a los indigenas

de nuestro pais.

SEPTIMA.- La actuacion del Estado no se limité a la creacion de la
CNDI sino que también estuvo acompafada de diversas acciones en
beneficio de los pueblos indigenas, como es el caso del presupuesto
gue actualmente esta destinado de forma directa a las comunidades
indigenas, por lo que considero un avance administrativo de gran
importancia, pues representa el hecho de poder ejercerlo sin
intermediarios produciéndose certeza respecto a la aplicacion de los
recursos publicos que se emplean para beneficiar a los pueblos
indigenas, sin embargo debe tenerse vigilada esta situacion a fin de

gue no derive en usos o aplicaciones indebidas de los recursos.

OCTAVA.- En base a lo reflejado en este estudio, se proponen
reformas legales para la determinacion precisa de la personalidad
juridica de la CNDI y se de la debida participacion de la Junta de
Gobierno de dicho organismo a los representantes indigenas, pues

nadie mas que ellos conocen sus necesidades.

Igualmente se pugna por la concentracion de esfuerzos y recursos
para la mejor atencién del problema indigena en una sola institucion

como lo es la CNDI, por lo que se estima que el INALI debe
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desaparecer, no asi sus funciones y objetivos que pasarian a formar

parte de la estructura de la CNDI.
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ANEXO 1

Indicadores Seleccionados sobre la Poblacion
Hablante de Lengua Indigena, 1950-2000.
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ANEXO 1

Indicadores seleccionados sobre la poblacion hablante de lengua indigena,

1950-2000.

Indicador 1950 1960 1970 1990 2000
Poblacién hablante de lengua indigena de 5 y mas afios 2 447 609 3030254 3111415 5282 347 6 044 547
Hombres 1227 909 1 495 627 1566 511 2 629 326 2985872
Mujeres 1219700 1534 627 1544 904 2 653 021 3058 675
Porcentaje de poblacion hablante de lengua indigena “a” 11.2 10.4 7.8 7.6 7.2
Hombres 11.5 10.3 7.9 7.8 7.3
Mujeres 11.0 10.5 7.7 7.5 7.0
Porcentaje de poblacién hablante de lengua indigena bilingiie “b” 67.5 63.5 724 83.5 83.1
Hombres 69.5 66.3 77.6 88.3 87.4
Muijeres 65.5 60.9 67.1 78.7 78.8
Porcentaje de poblacion hablante de lengua indigena monolingie “b” 325 36.5 27.6 16.5 16.9
Hombres 30.5 33.7 22.4 11.7 12.6
Mujeres 34.5 39.1 32.9 21.3 21.2
‘@’ Con respecto a la poblacion total de 5 y mas afos. Para 1990 y 2000, se excluye a la poblacion que no especificé si habla o no lengua indigena.

‘b” Con respecto a la poblacion total de 5 y mas afos hablante de lengua indigena. Para 1990 y 2000, se excluye a la poblacién que no especificd si habla o no espafiol.

FUENTE: Para 1950: DGE. VII Censo General de Poblacion, 1950. México, D.F., 1953.
Para 1960: DGE. VIl Censo General de Poblacidn, 1960. México, D.F., 1962.
Para 1970: DGE. IX Censo General de Poblacién, 1970. México, D.F., 1972.
Para 1990: INEGI XI Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990. Aguascalientes, Ags., 1992.

Para 2000: INEGI XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000. Tabulados Basicos. Aguascalientes, Ags., 2001.
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