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Derechos Indigenas en México

Por
Francisco Ldpez Bircenas

fntroduccidn

Como la mayoria de los Estados latinoamericanos el mexicano es
un estado multicultural en donde conviven, ademds de la poblacion mes-
tiza, al menos 62 pueblos indigenas que en conjunto representan el 10%
de la poblacién nacional con 8, 701 688 habitantes repartidos por todo
el territorio estatal y que en 803 de los 2,403 municipios en que se divi-
de el pais representan al menos el 30% de la poblacidn {Instituto Nacio-
nal Indigenista, 1993, p. 33). No obstante esa situacién durante toda su
historia el Estado se habia asumido como si su composicion fuera mono-
cultural; reconociendo un sélo orden juridico y disefando sus institu-
ciones en base a las necesidades de la poblacidén mestiza dominante. La
negacion de la existencia de los pueblos indigenas cerrd la puerta a toda
posibilidad del ejercicio diferenciado de los derechos humanos recono-
cidos por el orden internacional.

En el siglo pasado esta situacién comenzé a ser cuestionada por los
propios pueblos indigenas después de la década de los ochenta, lo que
obligd al Estado mexicano a disefiar alzunos programas especiales de
atencidn a sus habitantes, pero sin reconocerles derechos especificos.
La aparicion del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional en el Esta-
do de Chiapas, al Sur de la repiiblica, enarbolando como una de sus rei-
vindicaciones centrales el reconocimiento de los derechos indigenas,
colocd a estos dentro de la agenda de los grandes problemas naciona-
les pendientes de resolver. Un pendiente que alin espera respuesta por-
que ni la transicién politica de un régimen de partido (inico a otro de
partido conservador han hecho posible el reconocimiento de los dere-
chos indigenas. :

En las siguientes lineas se exponen las diversas formas como el
Estado mexicano, desde su formacion a la fecha han tratado los dere-
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chos indigenas desde el punto de vista de la construccién de su orden
juridico. Se parte de la influencia que el derecho internacional ha teni-
do en el interno del Estado, después se describen los rasgos histéricos
del Estado mexicano, para abordar después los puntos centrales del deba-
te actual: los acuerdos del San Andrés sobre Derechos y Cultura Indi-
gena, las propuestas de reforma constitucional derivadas de ellos y la
fallida reforma constitucional del afio 2001. Esperamos que con ello los
lectores, sobre todo los europeos, tengan una visidn de conjunto de los
reclamos indigenas en México, que en mucho se parecen a los de otros
estados latinoamericanos.

Tiempos de derechos

La doctrina liberal que nos heredd la ilustracidn y el liberalismo
francés puso el acento de los sujetos de derecho en los individuos y mas
especificamente en las personas. No se concebia que pudieran existir
otros sujetos diversos con capacidad para ser titulares de derechos. Asi-
mismo, histdricamente se ha aceptado que los derechos fundamentales
de todo ser humano son la vida, la igualdad, la libertad y Ia dignidad y
cuando estos se violan quien se ve afectado con ello pierde algo de su
integridad comeo ser humano. Estas ideas se han plasmados en diversos
documentos juridicos de derecho internacional. En la actualidad el mds
importante de ellos es la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
el cual en su articulo tercero establece que

Todo individuo tiene derecho a la vida, a Ja libertad v a la seguri-
dad de su persona

En ese mismo sentido el articulo séptimo de ella expresa que

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincidn, derecho a igual
proteceidn contra toda discriminacidn gue infrinja esta Declaracidn y
contra toda provocacidn a tal discriminacion.

El problema se presenta a la hora de su observancia ya que las con-
diciones concretas en que se ejecutan influye en los resultados de ello.
La historia ha demostrado que reclamarlos de la misma manera en
situaciones sociales distintas produce discriminacién, violenta la igual-
dad y viola los derechos humanos. De ahi que junto a los derechos
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humanos individuales se hayan considerado también los de las mino-
rias.

Los derechos de las minorias comenzaron a tener auge a partir de
los reclamos de los grupos étnicos que constituian minorias sociales fren-
te a el resto de la poblacidn de los estados y por lo mismo no encontra-
ban las condiciones indispensables para hacer valer sus derechos de la
misma manera que aquellos que formaban parte de la poblacidn domi-
nante. Se inicid con diversas resoluciones de la Organizacidn de Nacio-
nes Unidas y algunos pactos regionales antes de convertirse en normas
de derecho internacional. Pero el paso decisivo se dio con la adopcidn
del Pacto de derechos civiles v politicos, aprobado el 16 de diciembre
de 1966 y con vigencia a partir del 27 de abril de 1977, en su articulo 27
establece lo siguiente:

En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lin-
giiisticas, no se negard a las personas que pertenczean a dichas minori-
as el derecho que les corresponde, en comiin con los demds miembros
de su grupo a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su pro-
pia religitn y a emplear su propio idioma.

Aiin cuando en esa norma internacional los sujetos titulares de los
derechos siguen siendo los individuos ¥ los derechos son individuales,
aceptar que el ejercicio de tales derechos se hiciera de manera diferen-
ciada al de la poblacién dominante constituyd un paso importante en la
lucha por la vigencia de los derechos humanos.

Pero también los derechos de las minorias en los estados naciona-
les pronto mostraron su insuficiencia para garantizar el ejercicio de los
derechos fundamentales, sobre todo en aquellos casos donde siendo
mayoria eran tratadas como minorias por estar sometidas al poder y la
voluntad de una minoria social. Fue entonces cuando se dio un salto cua-
litativo y se empezd a hablar de derechos colectivos, diferentes al de los
estados pero también al de los individuos que integran su poblacién. Sur-
gid un nuevo sujeto de derecho: el pueblo indigena.

Los derechos de los pueblos indigenas
El 26 de junio de 1957, la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), organismo especializado de la Organizacidn de las Naciones Uni-

das, aprobé el Convenio 107, relativo a la proteccién e integracién de
las poblaciones indigenas tribales y semitribales en los paises indepen-
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dientes. Este documento juridico de cardcter internacional fue reforma-
do el 7 de junio de 1989, convirtiéndose en el Convenio 169 Sobre Pue-
blos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Este documento, en
su articulo primero, inciso b, define a los pueblos indigenas de la siguien-
te manera;

L. El presente Convenio se aplica:

a)...

b} - alos pueblos en paises independientes, considerados indi-
genas por el hecho de descender de poblaciones que habi-
taban en el pais o en una regitn geogrifica a la que perte-
nece ¢l pais en la época de la conguista o la eclonizacion
o del establecimiento de las actuales fronteras estatales y
que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan
todas sus propias instituciones sociales, econdmicas, cul-
turales y politicas, o parte de ellas.

2. Laconciencia de su identidad indigena o tribal, deberd consi-
derarse un criterio fundamental para determinar los grupos a
los que se aplican las disposiciones del presente convenio.

3. Lautilizacién del término «pueblos» en este convenio no debe-
rid interpretarse en el sentido de que tenga implicacién alguna
en la que ataiie a los derechos que pueda conferirse a dicho tér-
ming en ¢l derecho intermacionals |,

El estado mexicano ratificé el convenio por los medios que la pro-
pia Constitucidn politica establece y por tanto es plenamente vilido en
nuestro pais®.

Los derechos indigenas en México

Con la firma del Convenio 169 el gobierno mexicano se compro-
meti6 a reformar su orden juridico, sus instituciones y su relacién con
los pueblos indigenas para considerarlos sujetos de derechos. Esto era
muy importante porque, como es bien sabido el Estado mexicano se
construyd bajo la influencia criolla, producto del mestizaje entre la cul-
tura espaiiola y las diversas culturas existentes cuando aquellos inva-

Organizacidn Internacional del Trabajo { 1996, 5-6).
¥ Mds informacitn al respecto puede hallarse en Lopez Bircenas (1996),
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dieron estas tierras con la intencidn de conquistarlas. El mestizaje se dio,
es cierto, pero las culturas indigenas no desaparecieron; solo que des-
pués de la independencia de México respecto de la corona espafiola, los
mestizos las ignoraron, a pesar que después de 300 afios de resistencia
seguian conservando sus principales rasgos culturales y ordenando su
vida segiin sus propios valores,

Pero la realidad era mas compleja y el Constituyente no podia elu-
dirla tan ficilmente, pues aparecia por donde menos se le esperaba. En
el Acta Constitucional de la Repiblica mexicana de 1824 (Sayeg Held,
1974, 115-123) se establecié como facultad del Congreso de la Unidn
arreglar el comercio con las naciones extranjeras, entre los diferentes
Estados de la Federacion y fribus de indios, disposicidn que se reiterd
en el articulo 49, fraccion X1, de la primer Constitucidn Federal de Méxi-
co como pais independiente, promulgada el 4 de octubre de 1824 (Sayeg
Held, 1974, 125-162).

Todas las constituciones o proyectos de ellas de esa época, siguie-
ron la misma linea excluyente, situacién que se consolidaria en la Cons-
titucion Federal de 1857, en la cual privé una visién eminentemente indi-
vidualista y homogénea (Sayeg Held, 1974, 607-626). La 1gualdad de
los individuos que se establecid como garantia, no permitié que esta se
ejerciera de manera diferente. Los indigenas no existian para ella y si

\Jz existieran deberian sujetarse a normas inspiradas en valores totalmente
S ajenos a su cultura.
7 Asi continuamos por muchos afios hasta el afio de 1992 cuando

i el gobierno federal —aprovechando la cercania de los quinientos afios
de la invasidn espafiola al continente americano— promovié una adi-
i cién al articulo cuarto de la Constitucidén Federal para reconocer la
existencia de pueblos indigenas en su seno y hacer efectivos su dere-
chos. Eso fue o que se nos dijo, pero en el decreto del 28 de enero de
19922 lo que se publicé fue una norma declarativa de la pluricultura-
lidad de la nacién mexicana, misma que obtiene su sustento en la pre-
sencia originaria de los pueblos indigenas. El reconocimiento que se
hacia en esa norma era como componente de la pluralidad cultural de
la nacidn, y s6lo de manera indirecta se podia establecer la conside-
racidn de los pueblos indigenas como sujetos de derecho; la propia
§ norma juridico-constitucional restringia los derechos que se les pudie-
ran reconocer a los pueblos indigenas a los de cardcter cultural y sélo

o L e __-'-:: "

Y Diario Oficial de la Federacidn, México, 28 de enero de 1992,
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aquellos que la ley secundaria eventualmente llegara a establecer. En
ella se seguia en la Iégica de negar los derechos politicos y econdmi-
cos, que son los fundamentales para la existencia de los pueblos indi-
genas, el respeto de sus derechos y la seguridad de su existencia y
desarrollo futuro.

Lo mismo que con el articulo cuarto sucede con la fraccion sépti-
ma. pimrafo segundo, del articulo 27 constitucional, reformado por decre-
to del 6 de enerc de 1992, en el cual se establece que «la ley protegerd
la integridad de los grupos indigenas» *. Esta norma desconocia al suje-
to colectivo de derecho establecido en al articulo 4.* de la propia Cons-
titucidn Federal al mismo tiempo que el presunto derecho reconocido en
ella se convertia en simple expectativa que la ley encargada de prote-
gerlo desaparecia pues la Ley Agraria en su articulo 106 prescribe que
«las tierras que corresponden a los grupos indigenas deberdn ser prote-
zidas por las autoridades, en los términos de la ley que reglamente el
articulo 4.7 y el segundo pdrrafo de la fraccidn séptima del articulo 27
constitucional»*. El absurdo de esta disposicion se encuentra enque la
Constitucidn ordena a ella que proteja pero en lugar d:e hacerlo remite
tal obligacidn a ofra norma inexistente.

Después se la reforma constitucional también se reformaron algu-
nas leyes federales v estatales. Entre ellas las que impactan materias
de acceso a la justicia penal, sobre derechos agrarios y recursos natu-
rales, culturales y en materia administrativa. En el primer caso se
incluyen los Codigos Penal para el Distrito Federal en materia del
Fuero Comiin y para toda la repiiblica en materia del Fuero Federal y
Federal de Procedimientos Penales. En referencia a derechos sobre
recursos naturales se contempla las leyes General de Equilibrio Eco-
légico y Proteccidn al Ambiente, Agraria y sus reglamentos, asi como
la Forestal. Asimismo, relativos a derechos culturales se incluyen las
leyes General de Educacidn v sureglamento v la Federal de Derechos
de Autor. Por dltimo, en materia administrativa se contempla la Ley
Crgdnica de la Administracion Pablica Federal. Solo que en esta legis-
lacién a los pueblos indigenas se les sigue negando el derecho de deci-
dir por ellos mismos su futuro, tratdindolos como si no existieran, y
cuando se les reconocen algunos derechos se hace desvirtuando su
cardeter de pueblos, como si fueran minorias a las que hay que ayu-

Y Diarie Oficial de la Federacidn, México, 6 de encro de 1992
¥ Ley Agraria, Anaya editores, México, 1993, p. 43
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dar a que se integren a la «cultura nacional» y por ese camino desa-
parecerlos.

Ademds de las insuficiencias de las leyes, ninguna institucién de
gobierno se reformd para hacer posible su ejercicio, por lo que queda-
ron en letra muerta. Dos ejemplos: la legislacién penal se reformé
desde el afio de 1985, incorporando el derecho del indigena procesa-
do a contar con traductor, intérprete y a que se tomen en cuenta sus
usos y costumbres, pero quince afios después no existia institucitn que
prestara esos servicios y los jueces carecian de todo conocimiento
sobre los usos y costumbres. En otro sentido, la legislacién sobre dere-
chos de autor incorporé, a principios de la década de los noventa el
derecho de las comunidades indigenas a registrar sus obras pero en la
Direccién General de Derechos de Autor no lo hacen porque no exis-
te una seccidn para ello.

Las modificaciones legislativas en los Estados comenzaron con la
década de los noventa y aumentaron poco después de la adicion de pri-
mer pérrafo al articulo cuarto de la Constitucién Federal ®, para incluir
una declaracién sobre la existencia de los pueblos indigenas. Hasta 1996,
antes de la firma de los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena
habfa doce constituciones estatales modificadas para introducir en ellas
derechos para indigenas. Dos de ellas —Qaxaca y Chihuahua— reba-
saron lo restringido de las disposiciones de la Constitucidn Federal; y
las diez restantes —Chiapas, Querétaro, Hidalgo, San Luis Potosi, Sono-
ra, Veracruz, Nayarit, Jalisco, Estado de México y Durango— se cifie-
ron a ella, con las modalidades del caso. Guerrero es un caso atipico pues
aunque su Constitucién contiene algunas referencias a la materia, las
reformas se introdujeron antes que en la Constitucion Federal. Lo para-
ddjico del caso es que siendo una de las que iniciaron los cambios en los
estados, siga siendo la mas atrasada de todas (Ldpez Bdrcenas, 1999).
Qaxaca, en cambio desarrollé un reforma sin precedentes en todo la
repiiblica, al grado que ademds de la Constitucién politica del Estado se
reformaron doce leyes mds para incluir derechos indigenas y se aprobd
una ley especifica en la materia (Lépez Bércenas, 1998). Pero sini la
Constitucidn Politica ni la legislacidn federal fueron reconocieron ple-
namente a los pueblos indigenas como sujetos de derechos, mal lo podi-
an hacer las entidades federativas, pues al estar acotadas por aquellas,
ninguna validez tendrian sus disposiciones,

% Diarie Oficial de o Federacidn, 28 de enero de 1992,
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La rebelion zapatista y los derechos indigenas

En esa situacidn nos encontribamos cuando el primero de enero de
1994, hizo su aparicidn el Ejército Zapatista de Liberacidn Nacional
(EZLN) demandando el reconocimiento de una serie de derechos y la
modificacidn de las politicas de atencidn para los pueblos y comunida-
des indigenas de las diversas entidades federativas que constituyen la
Macidn Mexicana.

En Marzo de 1995 se abri6 la negociacidn entre el EZLN y el Eje-
cutivo Federal en el marco de la Ley para el Didlogo, la Conciliacion y
la Paz Digna en Chiapas’. En octubre de ese mismo afio, el Gobiero y
el EZLN llegaron a 57 puntos de consenso sobre derechos y cultura indi-
genas a través de las distintas mesas de didlogo de San Andrés. Junto
con estas mesas de didlogo se convocd al Foro Nacional de Cultura y
Derechos Indigenas, que conté con la participacidn de alrededor de 500
representantes de 35 pueblos indigenas. Este proceso representd un
amplio proceso de consulta a los pueblos indigenas, al grado que no es
exagerado afirmar que los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indige-
na ha sido el documento mis consensado de cuantas propuestas de trans-
formacidn se han realizado en nuestro pafs.

Paralelamente, el Congreso de la Unidn, junto con la Secretaria de
Gobemacidn del Poder Ejecutivo Federal, convocaron el 10 de octubre
de 1995 a la Consulta Nacional sobre Derecho y Participacidn Indige-
ras. El fin manifiesto de este proceso fue «achicar» las propuestas que
se estaban realizando en el didlogo de San Andrés Larrdinzar, por eso
en la mayoria de los casos solo se invitd a participar a personas afines
al gobierno. No obstante eso los resultados obtenidos se acercaban
mucho a las propuestas que se estaban realizando en el didlogo de San
Andrés,

Los resultados, coincidentes en ambas consultas, sirvieron de base
para la firma de los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena, mejor
conocidos como Acuerdos de San Andrés Larrdinzar entre el EZLN y
el Ejecutivo, el 16 de Febrero de 1996,

En los Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena se sientan las
bases para el establecimiento de una nueva relacidn entre el estado mexi-
cano y los pueblos indigenas, a través de la modificacion del marco juri-
dico, en el cual se deberia incorporar a los pueblos indigenas como suje-

* Diario Qficial de la Federacidn, 11 de marzo de 1995
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tos colectivos de derecho y su derecho a la libre determinacidn expre-
sado en autonomia, el cual permitiria a los pueblos indigenas decidir y
ejercer sus formas propias de organizacidn social, politica, econdmica
y cultural; aplicar sus sistemas normativos en la resolucidn de conflic-
tos internos, garantizar el acceso a la jurisdiccidn del estado tomando en
cuenta sus particularidades culturales, reconocer el derecho que tienen
los pueblos indigenas sobre sus tierras y territorios, asi como el acceso
a los recursos naturales en ellos existentes.

Por otro lado, establece el derecho de los pueblos y comunidades
indigenas para que ejerzan una participacion directa en la vida politica
nacional, a través del reconocimiento de sus autoridades tradicionales y
sus formas propias de eleccién; garantiza la difusién, preservacidn y
enriquecimiento de sus conocimientos, lenguas, y demds elementos
constitutivos de sus culturas, asi como el acceso a una educacion bilin-
giie e intercultural que les permita su desarrollo cultural.

La iniciativa de reforma constitucional fue encomendada por las par-
tes en conflicto a la Comision de Concordia y Pacificacién del Poder
Legislativo Federal (COCOPA). E1 29 de Noviembre de 1996, la COCO-
PA presentd una iniciativa de Reforma Constitucional, basada en el Con-
venio N.7 169 y en el contenido de los Acuerdos de San Andrés. Esta
iniciativa fue avalada por el EZLN pero no por el gobierno que, el 20 de
diciembre de ese mismo aiio, presentd lo que Hamd varias objeciones
que en realidad era una contrapropuesta, misma que iniciado el afio de
1997 el EZLN califics de inaceptable. El ambiente politico se enrarecid
v asi se mantuvo durante todo ese afio, mientras tanto la represion y el
hostigamiento a las regiones indigenas se agudizd hasta terminar con la
masacre de Acteal. El dos de febrero de 1998 el gobierno federal «redu-
jo sus observaciones pero en sustancia mantuvo las mismas objeciones
de fondo®.

Como no obtuviera consenso para lanzar su propuesta, el 15 de
marzo de 1998 unilateralmente presenté al Congreso de la Unidn una ini-
ciativa de reformas a la constitucion en materia de derechos indigenas,
que se apartd de lo pactado en San Andrés, contradecia la propuesta de
la COCOPA y representd un obsticulo hacia la consecucidn de la paz.

El Partido Accion Nacional (PAN) también presents su propia ini-
ciativa de reformas que en lo sustancial coincidia con la presentada por

*  Para un amplio andlisis de las objeciones gubernamentales a la pmpucsm de

reforma de la COCOPA puede consultarse; Gomez M. (2000).
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el Presidente de la Repiblica, salvo algunas excepeiones que a conti-
nuacidn comentamos. Comenzaba sefialando que «la nacidn mexicana
tiene una composicidn pluricultural sustentada originalmente en sus pue-
blos indigenas», pero a diferencia de las otras no identifica a los pueblos
indigenas sino se remite a la legislacién expresando «que son aguellos
reconocidos por la Ley y los tratados intermacionales suscritos por el Pre-
sidente de la Repiiblica y aprobados por el Senado». Con semejante
norma, el dia que el Estado mexicano decida denunciar el Convenio 169
de la OIT no habrd referencia juridica alguna para saber quienes son los
pueblos indigenas.

Coincidia también con la propuesta gubemamental de reconocer auto-
nomia a las comunidades y no a los pueblos indigenas, restringiéndola,
ademds al Ambito municipal, «en los términos que establezcan los Esta-
dos». Con esta propuesta no existia garantia alguna de que los Estados
garantizaran el ejercicio de la autonomia de las comunidades indigenas,
pues no se les obligaba a legislar sobre ello sino solo se les proponia, sin
dar tampoco los principios o lineamientos sobre los cuales se harfa.

Un aspecto importante que distinguia a la propuesta panista de las
demds fue su idea de reglamentar el ejercicio de la autonomia indigena
a través de la elaboracién de cartas municipales, las cuales deberian ser
aprobadas por las legislaturas de los Estados a que pertenecieran. En
tales cartas —se proponia— se deberia respetar la unidad nacional, las
garantias individuales, los derechos humanos, la dignidad, la integridad
y la participacidn de la mujer en condiciones de equidad, las formas
democriticas de acceso al poder y la preservacidn del entorno ambien-
tal. Cémo si unas cantas pudieran oponerse a la Constitucidn Federal y
ser al mismo tiempo vilidas.

Los derechos minimos que tales cartas deberian garantizar a las
comunidades indigenas eran: las normas para decidir su organizacidn
social, politica y cultural; la facultad de aplicar sus usos y costumbres,
en la regulacion y solucidn de conflictos internos, asi como las condi-
ciones bajo las cuales sus procedimientos y decisiones serdn convalida-
dos por las autoridades jurisdiccionales del Estado; el procedimiento
para elegir a sus autoridades y el reconocimiento de las mismas; las for-
mas para acceder de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos
naturales dentro de su dmbito territorial, que respeten los derechos de
terceros ¥ dejen a salvo aquellos cuyo dominio directo corresponda a la
Macidn; y, las disposiciones para preservar y enriquecer sus lenguas,
conocimiento y todos los elementos que configuren la identidad de los
pueblos indigenas.
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La iniciativa presentada por el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) seguia la misma légica que la presentada por el PAN. En prin-
cipio, propenia modificar mds articulos constitucionales que sus pares.
Uno de ellos era el articulo tercer referido a la educacién piiblica, para
que dentro de ella se promoviera «el conocimiento y la difusion de las
culturas indigenas en absoluto respeto a la diversidad cultural», erradi-
cando cualguier forma de discriminacion; asimismo se proponia que los
pueblos indigenas —solo ellos, excluyendo al resto de la poblacién—
contaran «con una educacidon integral gue respete su herencia cultural;
amplie su acceso a la cultura, a la ciencia y tecnologia, asi como a la
educacién profesional que aumente sus perspectivas de desarrollo; y a
la capacitacidn y asistencia técnica que mejore sus procesos producti-
voss. Deberfa también promover «el respeto y conocimiento de la diver-
sidad cultural de la Nacidn, el respeto a las personas con creencias reli-
giosas distintas, tenderd a erradicar el maltrato y discriminacion a la
mujer, independientemente de los usos y costumbres de las comunida-
des. Por tltimo se expresaba que la educacidn seria bilingiie, impar-
tiéndose en espafiol v la lengua que se hable en la comunidad y que las
leyes reconocerdn el derecho de los pueblos indigenas a participar con
las autoridades competentes en la elaboracidn de los programas educa-
tivos especificos que les sean aplicables.

En lo que se refiere al derecho de la libre determinacion, se propo-
nfa como un derecho que los pueblos pudieran ejercer «en los términos
reconocidos en la Constitucidn», pero en la propuesta no se encuentran
por ningtin lado.

Se proponia, asimismo, reformar el artfcu!u 27 constitucional para
convertir todas sus tierras al régimen comunal para que pudieran acce-
der de manera colectiva al uso y disfrute de sus recursos naturales. Mas
que derecho, el contenido de esta propuesta parecia una obligacidn para
los pueblos indigenas, ademds de confundir el derecho de acceso colec-
tivo a los recursos naturales, que implicaba decisi6n colectiva, no colec-
tivizar la forma de ejercer ese derecho.
= El 5 de Diciembre de 2000, cuando el Partido Revolucionario Ins-

i\ titucional (PRI) que por mas de setenta afios gobernd al pais perdid la
Presidencia de la Repiiblica, el Presidente del pafs present6 a la Cdma-
= ra de Senados de la Repiiblica la iniciativa de reformas constitucionales
E elaborada por la COCOPA. El 25 de abril de 2001 esta Cdmara aprobo
: un proyecto de decreto en materia indigena modificando sustancialmente
la iniciativa presidencial. De acuerdo con el contenido del dictamen se

proponia adicionar un segundo y tercer pdrrafos al articulo 1.°, se refor-

171

'.-‘ﬁ




DERECHOS INDIGENAS EN MEXICO

ma el articulo 2.2, se deroga el pdrrafo primero del articulo 4. se adi-
ciona un sexto pdrrafo al articulo 18 y un dltimo pérrafo a la fraccién
tercera del articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos. El dictamen aprobado se envid a la Cdmara de Diputa-
dos para su discusién y el 28 de abril la Cdmara de Diputados lo apro-
b en sus términos.

De acuerdo con el procedimiento establecido en al articulo 135 cons-
titucional, el dictamen fue turnada de inmediato a las legislaturas de los
estados, mismo que fue rechazado en los Congreso de Baja California Sur,
Chiapas, Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Morelos, Oaxaca, San
Luis Potosi, Sinaloa, y Zacatecas; las entidades federativas que concen-
tran el mayor porcentaje de poblacidn indigena. El 18 de julio de 2001, la
Comisién Permanente del Congreso de la Unién realizé el cémputo de
votos de las legislaturas locales, declard que la minuta fue aprobada por
16 congresos, que son la mayorfa mds uno de los que integran la Federa-
cién Mexicana y por tanto el proceso de reforma quedaba consumado.

La reforma rechazada

El dia catorce de agosto del afio 2001° se publicé el decreto de refor-
ma constitucional por virtud del cual se modificaron varios de los articu-
los de nuestra Constitucidn Federal para incluir en ella los derechos de
los pueblos indigenas, que unidos a las disposiciones existentes forman
la normatividad constitucional en la materia. En la actualidad los articu-
los constitucionales que hacer referencia a los derechos indigenas son:
el articulo 2, que sustituy al articulo 4 al que hicimos referencia ante-
riormente, el articulo 18, pdrrafo sexto, el articulo 27, fraccién VII,
pérrafo segundo y el 115, fraccién tercera. Una breve relacidn del con-
tenido de estas disposiciones se expone enseguida.

El articulo 2 comienza expresando que «la nacién mexicana es tnica
e indivisible», lo cual ademds de falso es prejuicioso. Lo que es tnico e
indivisible es el Estado y colocar esta frase junto a las que hacen refe-
rencia a los derechos indigenas da la idea de que con sus demandas estos
quisieran separarse del pafs, cuando lo que proponen es modificar su
estructura para gue todos podamos vivir mejor. Enseguida de esta expre-
si6n se prohibe toda discriminacion entre la cual incluye la que pudiera

* Diario Qficial de la Federacidn. 14 de agosto del 2001.
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estar motivada por origen étnico o nacional, entre las que seguramente
cabrian los derechos indigenas. En ofras palabras, no se comienza reco-
nociendo a los pueblos indigenas y sus derechos sino expresando los
limites que podrian tener.

La siguiente materia regulada es la de los sujetos titulares de los
derechos, entre los cuales considera a los pueblos indigenas, sus comu-
nidades, los individuos en lo personal ¥ cualquier comunidad que se
equipare a las indigenas,

Para definir a los pueblos indigenas se retoma parte de lo que expre-
sa el Convenio 169 de la OIT. De ellos se dice que «son aquellos que
descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pals
al iniciarse la colonizacidn y que conservan sus propias instituciones
sociales, econémicas, culturales y politicas o parte de ellas»; no se hace
referencia a los pueblos que pusieron llegar al pais después de la colo-
nizacion hasta fijarse las fronteras nacionales, como los kikapoo, en el
norte del pais.

A las comunidades indigenas la describe como «aquellas que for-
men una unidad social, econdmica y cultural, asentada en un territorio
y que reconocen autoridades propias de sus usos v costumbres», De este
articulo puede decirse que es un error reconocer a los pueblos indigenas
v sus comunidades en el mismo rango pues podria dar lugar a que se
separaran de los pueblos de los que forman parte o impidieran su recons-
titucion; lo correcto hubiera sido reconocer al pueblo indigena como el
sujeto de derecho frente al estado y a las comunidades como entidades
de derecho piblico, pero formando parte de los pueblos indigenas, Por
otro lado, la definicién de comunidad puede resultar estrecha pues las
hay que no se encuentren asentadas en un solo territorio, como las de los
migrantes, pero si formen una unidad social. Otro tanto puede decirse
de la exigencia de que reconozcan autoridades propias de acuerdo a sus
usos y costumbres, cuando pudo dejarse solo en que reconozean sus pro-
pias autoridades, sin que necesariamente fuera a través de sus usos y cos-
tumbres, pucs esto puede llevar a petrificar los cambios sociales en las
comunidades indigenas.

Ademis de las comunidades indigenas el articulo dos de la Consti-
tucidn Federal expresa que «toda comunidad equiparable a aquellos ten-
drd en lo conducente los mismos derechos, tal y como establezea la leys.
En esta norma no es claro como una comunidad no indigena podrd equi-
pararse a otra que si lo sea si la diferencia entre ambas es la preexisten-
cia de la indigena al Estado, su continuidad histdrica y la diferencia cul-
tural. Si hubiera una comunidad con estas caracteristicas simplemente
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se le aplicaria el mismo criterio que a los pueblos y comunidades indi- :
zenas ¥ $i no los reune dificilmente se le podrian aplicar.

De las personas indigenas dice que «la conciencia de su identidad
indigena deberd ser criterio fundamental para determinar a quienes se
aplican las disposiciones sobre los pueblos indigenas». Con ella quedan
atrds los criterios bioldgicos, econdmicos y lingiifsticos que afirmaban
que era indigena quien tenfa sangre indigena, portaba un traje tipico o
hablaba una lengua indigenas, adoptando el criterio cultural o de auto-
adscripcidn: es indigena quien se asume indigena, actiia como tal y exis-
te un pueblo indizena que lo reconoce como tal, con sus derechos y obli-
gaciones.

Después de los sujetos que pueden ser titulares de los derechos indi-
genas el articulo dos de la Constitucién Federal se refiere a los derechos.
Entre estos los podemos encontrar de dos tipos: los que podrian ejercer
por ellos mismos y los que podrian ejercer en su relacién con el resto del
Estado y la sociedad. Entre los primeros se encuentran la posibilidad de
decidir sus formas especificas de organizacidn social; aplicar sus pro-
pios sistemas normativos en la regulacidn y solucién de conflictos inter-
nos, sujetdndose a los principios generales de la propia Constitucion,
respetando las garantias individuales y los derechos humanos; elegir de
acuerdo con sus normas, procedimientos y prdcticas tradicionales, a las
autoridades o representantes para el ejercicio de sus formas propias de
gobierno interno, garantizando la participacién de las mujeres en con-
diciones de equidad frente a los varones, en un marco gue respete el
pacto federal y la soberania de los Estados; y preservar y enriquecer sus
lenguas, conocimientos ¥ todos los elementos que constituyan su cultu-
ra e identidad.

Mencidn aparte merece el tratamiento del derecho a la tierra y los
recursos naturales, pues se regula en dos disposiciones diferentes y ade-
mids obedece a la exigencia de los pueblos indigenas de proteger sus
territorios y la intencién del gobierno de simular que los reconoce sin
hacerlo, violentando sus compromisos internacionales. Por reforma del
6 de enero de 1992 la fraccidn séptima, pdrrafo segundo, del articulo 27
Constitucional, establece que «la ley protegerd la integridad de los gru-
pos indigenas» ", En primer lugar, esta norma desconoce la condicién
de pueblos a los indigenas reduciéndolos a minorias. Esto que en len-
guaje comin pudiera parecer una nimiedad para el derecho es muy

" Diario Qficial de lo Federacidon, México, 6 de enero de 1992,
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importante porque a las minorfas deben aplicdrseles politicas de diseri-
minacién positiva para ayudarles a igualarse con el resto de la pobla-
cién, mientras a los pueblos se les debe reconocer tal naturaleza, junto
con su derecho a decidir libremente su condicidn politica, econdmica,
politica, cultural y social. Estos son principios de derechos reconocidos
en el Ambito internacional hace bastante tiempo. Por otro lado, la norma
referida remite a la legislacién secundaria lo que pudo ser una garantia
constitucional y, como se verd al hablar de la legislacidn agraria, esta
expectativa de derechos se desvanece en ella.

Sin tomar en cuenta esta disposicién en la reforma del 14 de agos-
to se incluyd otra norma sobre el tema. La fraccidn sexta del articulo dos
expresa que los pueblos indigenas tienen derecho a «acceder, con res-
peto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia de la tierra
establecidas en esta Constitueion y a las leyes de la materia, asi como a
los derechos adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad,
al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de los lugares que
habitan y ocupan las comunidades, salvo aquellos que corresponden a
las dreas estratégicas, en términos de esta Constitucidn. Para estos efec-
tos las comunidades podrin asociarse en términos de ley». Esta dispo-
sicién hace referencia a un derecho y varias condiciones para su ejerci-
cio. El derecho consiste en la posibilidad de acceder de manera
preferente al uso y disfrute de los recursos naturales existentes en los
lugares que habitan y ocupan las comunidades. Las condiciones son que
lo hagan respetando las formas y modalidades de propiedad y tenencia
de la tierra establecidas en la propia Constitucion y en las leyes, los dere-
chos adquiridos por terceros y por integrantes de las comunidades y no
acceder a los que correspondan a dreas estratégicas. Para todo esto las
comunidades podrin asociarse entre ellas.

En otras palabras, a los pueblos indigenas se les reconoce el dere-
cho a ejercer un derecho ya garantizado en otra norma de la propia
Constitucién y de acuerdo a los procedimientos ya determinados en
otras leyes, es decir, un derecho que se podria ejercer alin sin esta vol-
ver a hacer referncia a él. Pero existe otro problema, que es el fondo.
La iniciativa de reforma que dio origen a la disposicién del articulo 27
que se comenta, proponia reconocer los rerritorios de los pueblos indi-
genas y la de la actual fraccién sexta del articulo dos que los pueblos
indigenas pudieran acceder de manera colectiva al uso y disfrute de
los recursos naturales existentes en sus territorios, entendidos en los
términos del Convenio 169. Pero en ambos casos la propuesta se des-
= naturalizd,
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Entre los derechos que los pueblos indigenas pueden ejercer en su
relacion con el resto de la sociedad y los drganos de gobierno estin los
de elegir en los municipios con poblacidn indigena, representantes ante :
los ayuntamientos; a que en todos los juicios y procedimientos se tomen :»
en cuenta sus costumbres y especificidades culturales, «respetando los
preceptos de la Constituciéne, para lo cual los indigenas tendrén el dere-
cho de contar con intérpretes y defensores que tengan conocimiento de
su lengua y cultura; compurgar sus penas —una vez sentenciados— en
los centros penitenciarios mas cercanos a sus domicilios, a fin de propi-
ciar su reintegracion a la comunidad como forma de readaptacidn social
y coordinarse y asociarse dentro de los municipios a los que pertenezcan,

Los limites de los contenidos de estas disposiciones presentan otro
problema: la Constitucidén Federal no los reconoce como garantia cons-
titucional, por lo que tanto el reconocimiento de los pueblos indigenas
como sujetos de derecho como los derechos a que se hace referencia ten-
drin que ser reglamentados en la Constituciones de los Estados de la
repiblica para que puedan ejercerse.

Por otro lado la reforma prevé la creacion de instituciones en los tres
dmbitos de gobierno que se encarguen de garantizar la vigencia de estos
derechos y el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas. En ese
sentido establece una serie de lineamientos de politicas piblicas que los
gobiernos deberdin tomar en cuenta al elaborar sus programas de traba-
jo. Entre ellas se cuentan el desarrollo regional, incorporando a las muje-
res; incremento de los niveles de escolaridad; acceso a los servicios de
salud; al financiamiento piblico; extension de la red de comunicacién;
apoyo a proyectos productivos; proteccion a migrantes; consulta previa
para la elaboracidn de planes de desarrollo y establecimiento de parti-
das presupuestales especificas. En estas lineas programiiticas se consti-
tucionalizan las actuales politicas asistencialistas en lugar de reconocer
derechos a los pueblos indigenas.

Por su parte el articulo 27, fraccidn séptima mantiene la disposicidn
de que la protegerd las tierras de los grupos indigenas, pero es una norma
que pricticamente queda anulada por el contenido del articulo dos de la
misma constitucidn.

Dias después de emitido el dictamen por el Senado de la Repiibli-
ca, el Congreso Nacional Indigenas, diversas organizaciones indigenas
y sociales, asi como organismos pablicos federales v estatales manifes- i
tamos nuestra preocupacion sobre el dictamen aprobado por el Senado =
de la Repiiblica, argumentando que el mismo no correspondia a las
demandas de los pueblos indigenas, ¥ no reflejaba la esencia ni el espi-
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ritu de los Acuerdos de San Andrés. Especificamente, se resaltaba que
en el dictamen no se garantizaba el ejercicio del derecho de libre deter-
minacién de los pueblos indigenas; no les reconocia personalidad juri-
dica, necesaria para poder establecer una nueva relacion entre estos, la
sociedad y el Estado, al mismo tiempo que no reconocia los derechos
territoriales, v les negaba el acceso colectivo a los recursos naturales
existentes en sus tierras y territorios, Asimismo, se reducian sus dere-
chos puesto que se pretendia incorporar en la Constitucidn federal, line-
as programiticas que técnicamente no deberfan aparecer en ella, pues su
lugar corresponde a las leyes secundarias y a los planes y programas de
desarrollo.

Después de publicada la reforma constitucional mds de 300 muni-
cipios del pais con poblacién indigena interpusieron controversias cons-
titucionales con la finalidad de que la Suprema Corte de Justicia de la
Macién restablezea el orden constitucional, anule el procedimiento de
reforma y se reponga el procedimiento para que los pueblos indigenas
sean tomados en cuenta en esta reforma que los afecta directamente. En
este sentido corresponde ahora corresponde a nuestro médximo tribunal
federal resolver las impugnaciones a la reforma. 5i le da la razén a los
pueblos indigenas estard abonando no solo por el respeto de los dere-
chos de los pueblos indigenas sino también por la vigencia del Estado
de derecho v, lo mds importante, ayudando a resolver los origenes de un
conflicto armado que lleva mas de siete afios.
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