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I. INTROITO

Con mas de cinco siglos después de la conquista del continente america-
no y de frente a un nuevo milenio, la problematica de la observancia a
los derechos humanos de los pueblos indigenas de América Latina atin
no ha sido resuelta. Actualmente, ante la globalizacion politico-economi-
ca, poco se ha reflexionado e implementado en el dilema que representa
la integracion de dos mundos: el mestizo y el indigena, sin atentar con-
tra la cultura de este ultimo.

La conformacion de los Estados nacionales, dentro de la historia lati-
noamericana, se realiza ante la necesidad de destruir los valores genera-
dos durante la Colonia, creando asi el contexto para la introduccion del
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capitalismo en la region. A pesar de la diversidad de practicas culturales,
tanto de indigenas, negros y mestizos, el caracter real en las Constitucio-
nes quedo condicionado a los principios e ideologia de la cultura occi-
dental, lo cual ha sido insuficiente para homogeneizar a los diversos pue-
blos en los nuevos Estados nacionales.

En Latinoamérica, especificamente en México, hay pueblos que conser-
van usos y costumbres, considerados disfuncionales para el sistema esta-
blecido por los mestizos; de tal forma que se presenta un fuerte choque en-
tre la legislacion oficial o nacional y las practicas indigenas. El problema
se agrava cuando se tratan de abordar las posibles soluciones a nivel macro.

Unos aducen el sometimiento total y tnico al sistema juridico dominante,
o derecho positivo, y otros plantean la autonomia indigena que lleva im-
plicito el respeto por parte del Estado al sistema normativo, establecido
consensualmente por varios pueblos indigenas. Pero la problematica ét-
nica no es exclusiva de cada pais, pues la realidad indigena es universal
y se define a si misma como colectiva. Eso suscita controversias, no solo
al interior de cada pais, sino también en los organismos internacionales.

Dentro del actual orden mundial, es importante revisar su condicion
juridica en las Constituciones politicas de América Latina, a partir del bi-
nomio de la realidad multicultural y la practica monoconstitucional de
los derechos y el ejercicio del poder.

Debido a lo amplio y complejo del tema, la presente exposicion se cir-
cunscribe a un breve analisis del Convenio 169 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo, a una semblanza de los derechos humanos de los
pueblos indigenas latinoamericanos, tomando en consideracion algunas
ideas doctrinarias y disposiciones juridicas de las Constituciones politi-
cas en México y América Latina, asi como algunas consideraciones so-
bre la propuesta de Ley de los Pueblos Indigena del Estado de Puebla. Se
excluye por supuesto, un estudio mas profundo de cada uno de los topi-
cos que abarca la cuestion indigena nacional y local, pues ello rebasaria
las expectativas de la presente investigacion, ya que constituiria una vas-
ta empresa cientifica, pendiente de realizar por diferentes disciplinas del
conocimiento humano.

1 Cfr. Gallardo Loya, Roberto Carlos y Toledo Mazariegos, Alma Delia, “Diag-
nostico actual de los derechos humanos de los pueblos indigenas en América Latina”,
en Chavez de los Rios, Rodolfo y Gorjon Gomez, Francisco J., (coords.), Evolucion del
derecho en América Latina. Propuestas para un Nuevo Estado de derecho, México,
UANL, AFEIDAL, ANFADE, U. de G., 2004, pp. 328 y 329.
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I1. EL CONVENIO 169 DE LA ORGANIZACION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT)

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), fundada en 1919, es
la organizacion del sistema de las Naciones Unidas especializada en el
establecimiento de normas para mejorar las condiciones de vida y de tra-
bajo de los pueblos de todo el mundo, sin discriminacién de raza, género
de vida o extraccion social.?

El Convenio 169, adoptado por la Conferencia General de la OIT, es
el resultado de la revision del Convenio 107 sobre la Proteccion e Inte-
gracion de Poblaciones Tribales y Semitribales en paises independientes
de 1957.

El Convenio 107 se caracterizaba por implementar una politica indi-
genista de integracion nacional, es decir, monocultural. En este sentido,
los pueblos indigenas eran transitorios, puesto que el Estado se obligaba
a “integrarlos” a la cultura nacional. Politica etnocida que fue criticada,
en virtud de lo cual se convoco a su revision a mediados de la década de
los ochenta.

Entre los criterios de la revision se consider6d la perennidad de los
pueblos indigenas, para lo cual los Estados tendrian que garantizar su de-
sarrollo, respetando la identidad de los pueblos indigenas. Para ello, fue
necesario establecer que las medidas que adoptara el Estado para cumplir
con sus obligaciones tenia que consultarlas con los pueblos indigenas.
En ambos convenios la implementacion de los derechos de los pueblos
indigenas queda a la decision de los Estados.

El Convenio 169 de la OIT representa el tnico instrumento interna-
cional vigente para dar cauce a las demandas indigenas de respetar su de-
sarrollo cultural; sin embargo, el Estado mexicano no lo ha tomado en
cuenta, lo cual dificulta el reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas en México.’

2 Cfr. “¢Qué es la OIT?”, Convenio Numero 169 sobre Pueblos Indigenas y Triba-
les: un manual, OIT, Francia, 2003, Introduccion, p. 1.

3 Gonzalez Galvan, Jorge Alberto, “El Convenio 169 de la OIT sobre Derechos
de los Pueblos Indigenas y las Obligaciones de México con su Ratificacion”; Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, nim. 96, septiembre—diciembre de 1999,
p. 857.
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Dicho Convenio es el instrumento juridico internacional mas impor-
tante y completo que protege los derechos de los pueblos indigenas y tri-
bales, cuya influencia va mas alld del numero de paises que lo han ratifi-
cado y sirve como herramienta para estimular el didlogo entre gobiernos
e indigenas con el fin de mejorar su situacion.*

Efectivamente, el articulo 80., como base del reconocimiento de las
“instituciones y costumbres” indigenas, dice en su inciso 2: “Dichos pue-
blos deberan tener el derecho de conservar sus costumbres e institucio-
nes propias, siempre que estas no sean incompatibles con los derechos
fundamentales definidos por el sistema juridico nacional ni con los dere-
chos humanos internacionalmente reconocidos”.

La ratificacion del Convenio 169 por México, en 1990, como pais in-
dependiente, es decir, como Estado soberano, significa que las normas
contenidas en dicho instrumento forman parte del orden juridico interno;
ello, en términos de lo establecido por el articulo 133 de la Constitucion
politica mexicana. En consecuencia, se obliga a obedecer y aplicar cada
una de las disposiciones contenidas en el Convenio.’

Asi lo reconoce también la Constitucion de la OIT al indicar que los
miembros se obligan a aplicar los convenios que hayan ratificado (articu-
lo 35), lo cual constituye un principio general del derecho internacional:
“los pactos son para cumplirse, pacta sunt servanda’. Igualmente, con
base en este instrumento, el Estado miembro que lo ratifica se obliga a
enviar anualmente a la Oficina Internacional del Trabajo una memoria de
aplicacion del mismo.

Sin embargo, en México se viola tal disposicion internacional, ya que
hasta la fecha no existe una ley federal reglamentaria sobre pueblos indi-
genas, que pueda brindar una garantia de derecho para las diferentes et-
nias existentes en nuestro pais, y a modo de precision se esta violando el
articulo 20. del Convenio 169 que a la letra dice: “Articulo 20.: Los go-
biernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar, con la partici-
pacion de los pueblos interesados, una accion coordinada y sistematica

4 Cfi. Rasmussen, Henriette y Roy, Chandra, consejera técnica principal, y experta,
respectivamente, del Proyecto para Promover la Politica de la OIT sobre Pueblos Indige-
nas y Tribales, en Convenio Numero 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales: un manual,
cit., nota 2, introduccion, p. L.

5 Cfi. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la
Federacion, 5 de febrero de 1917, ultima reforma aplicada Diario Oficial de la Federa-
cion, 27 de septiembre de 2004.



PROPUESTA DE LEY DE LOS PUEBLOS INDIGENAS 61

con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a garantizar el res-
peto de su integridad”.®

Como se observa, establece que los gobiernos deberdn asumir la res-
ponsabilidad de desarrollar con la participacion de los pueblos interesa-
dos, una accion coordinada y sistematica con miras a proteger los dere-
chos de esos pueblos y a garantizar el respeto a su integridad (articulo
20.), debiendo adoptarse las medidas especiales que se precisen para sal-
vaguardar a las personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, las cul-
turas y el medio ambiente de los pueblos interesados (articulo 40.), esti-
pulando que tales medidas especiales no deben ser contrarias a los deseos
expresados libremente por dichos pueblos, agregando que los gobiernos,
al aplicar las disposiciones del Convenio, deberan reconocer y proteger
los valores y practicas sociales, culturales, religiosos y espirituales pro-
pios de estos pueblos (articulo 80.).

Las aspiraciones indigenas hoy en dia, ademads de reclamar sus dere-
chos humanos frente a la sociedad dominante, también insisten en el
reconocimiento de sus instituciones y sistemas juridicos propios. Lo pri-
mero que debemos tener presente cuando hablamos de derechos indige-
nas es que su reconocimiento y respeto fortalecerd el Estado de derecho
y democracia en nuestro pais, lo cual resulta necesario para tener una
cultura de paz y tolerancia en el hemisferio, conceptos que tienen gran
importancia al momento de enfocar nuestras lineas de accion.

Cualquier elaboracion de una nueva “carta magna” para esas pobla-
ciones no puede negar esa aspiracion justa y entendible. Por consi-
guiente, tiene que enfrentarse el problema basico de la relacion entre
los derechos individuales y las instituciones comunales de estas socieda-
des, tanto en los niveles nacionales como en los internacionales.

III. LOS DERECHOS HUMANOS DE LOS PUEBLOS
INDIGENAS EN MEXICO

La tradicion juridica mexicana ha reconocido desde tiempos tempra-
nos, la necesidad de proteger a aquellos que por su situacion historica,
social y economica, constituyen lo que en teoria se ha venido denomi-

6 Gomez, Magdalena, Derechos indigenas. Lectura comentada del Convenio 169 de
la Organizacion Internacional del Trabajo, México, Instituto Nacional Indigenista, 1995,
p. 58.
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nando grupos, comunidades y/o minorias indias o étnicas, llamados hoy
en forma genérica pueblos indigenas, en atencion al derecho internacional.’”

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos contiene
en su parte dogmatica un conjunto de preceptos que tienen por objeto ga-
rantizar la vigencia de los derechos humanos a favor de todos los miem-
bros de su sociedad. Estos derechos constituyen la norma primaria a la
que deben ajustarse los regimenes constitucionales locales y la legisla-
cion secundaria.®

En México, en los ultimos afios el tema de los derechos humanos de
los pueblos indigenas ha cobrado una importancia sin precedentes, tanto
en los medios académicos como al interior de oficinas gubernamentales
y no gubernamentales, con miras a redefinir la relacién que existe entre
los Estados y dichos pueblos, que coexisten al interior de las naciones.

Estos derechos no deben entenderse desde esta perspectiva, como las
formas particulares de reglamentacion y sancion al interior de las comu-
nidades. No deben confundirse ni limitarse a lo que se conoce como de-
recho consuetudinario, pues éste se limitaria a regular ambitos de compe-
tencia y de gobierno hacia adentro.

Los derechos humanos de los pueblos indigenas se inscriben en el de-
nominado derecho social, y mas contemporaneamente en los derechos
de solidaridad y autodeterminacién de los pueblos.’

Se considera que el punto de partida de su fundamentacion debe ser el
derecho a la diferencia; esto es, el derecho a ser contemplados diferentes
del resto de la poblacion, porque lo son.!”

Dos son las condiciones requeridas para la consecucion de este reco-
nocimiento; por un lado, la aceptacion del pluralismo cultural como base

7 Herndndez, Maria del Pilar, “Del acceso a la justicia de los grupos étnicos”, Dere-
chos contempordneos de los pueblos indios, México, 1992, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 1992, p. 55. Precisamente el Convenio 169 de la OIT fundamenta
dentro de su contenido llamarlos pueblos indigenas.

8 Bullen Navarro, Marcia Maritza y Coronado Franco, Fernando, “Estudio compa-
rativo de las normas constitucionales mexicanas que protegen los derechos humanos y el
Pacto de San José de Costa Rica”, Revista Mexicana de Justicia 86, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, num. 1, vol. IV, enero-marzo de 1986, p. 131.

9 Valle Esquivel, Julieta, Los derechos de los pueblos indios”, Derechos indigenas
en la actualidad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 49 y 50.

10 Ordoiiez Cifuentes, José Emilio Rolando y Ordofiez Mazariegos, Carlos Salvador,
Etnicidad y derechos humanos en mesoamérica, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1993, p. 201.



PROPUESTA DE LEY DE LOS PUEBLOS INDIGENAS 63

fundamental de la unidad nacional, que supone deshacerse del dogma del
etnocentrismo despectivo y sectario de una monocultura, rebajandola a la
condicion de primitivas; y por el otro, de su condicion de pueblos, ya
que involucra el derecho a la autodeterminacion.!!

Uno de los principales derechos humanos de los pueblos indigenas
consiste en el derecho a una vigencia verdadera y efectiva de su realiza-
cion plena como hombres y mujeres, lo que involucra a los derechos civi-
les y politicos; econdmicos, sociales y culturales, y de la tercera genera-
cion —paz, desarrollo, ambiente sano y ecolégicamente equilibrado, pa-
trimonio comun de la humanidad y libre determinacién de los pueblos—.

Estos derechos no podran realizarse mientras se viva en condiciones
de explotacion, marginacion y discriminacion. Son en consecuencia de-
rechos colectivos; esto es, derechos reclamados por una colectividad...
los pueblos indigenas, en contraposicion a los derechos individuales.'?

Asi, los derechos grupales o colectivos deberan ser considerados co-
mo derechos humanos en la medida en que su reconocimiento y ejercicio
promueve a su vez los derechos individuales de sus miembros."

Tales derechos no se otorgan, no se dan, no son un favor de nuestra
magnanimidad; se reconocen como una accion de estricta justicia. Para ello,
es necesario conocerlos y difundirlos, respetarlos y hacerlos respetar
mediante su defensa en la cotidianidad, en todos los campos de la activi-
dad humana y en las interacciones con los diferentes pueblos indigenas.'*

Aunado a lo anterior, las reformas efectuadas a los ordenamientos ju-
ridicos en los ultimos afios evidencian, segun algunos autores, el regreso
a un constitucionalismo liberal que se orienta por un nuevo auge de cen-
tralizacidn del capital y fortalece la concentracion de la riqueza en unas
cuantas manos, producto de los efectos de la globalizacion economica, de
ahi que para los pueblos indigenas resulte evidente que el actual mo-

11 Ordofez Mazariegos, Carlos Salvador, Derechos humanos de los pueblos indios,
vease Etnicidad y derecho. Un dialogo postergado entre los cientificos sociales, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 213 y 214.

12 Ordéiiez Mazariegos, Carlos Salvador, op. cit., nota 11, pp. 215. Respecto a los
derechos individuales, se recomienda Burgoa, Ignacio, Las garantias Individuales, 28a.
ed., México, Porrua, 1996, capitulo segundo.

13 Stavenhagen, Rodolfo, “Derechos indigenas: algunos problemas conceptuales”,
Revista del Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Costa Rica, nim. 15, ene-
ro-junio, 1992, p. 126.

14 Gonzélez Rodriguez, Luis, Derechos humanos en la sierra tarahumara. Véase Etni-
cidad y derecho. Un didlogo postergado entre los cientificos sociales, cit., nota 11, p. 55.
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delo de crecimiento asi como su marco legal, lo consideren insuficiente y
contradictorio a sus intereses y expectativas, ya que la globalizacion més
que ayudar a su progreso, los afecta sustancialmente.!'

En este sentido, se considera a los derechos colectivos —libre determi-
nacion—,'® como condicién necesaria para el disfrute de los derechos in-
dividuales y, viceversa, se ve a los derechos colectivos como derechos
humanos, cuando acrecientan y no menguan el goce de los derechos hu-
manos individuales, pero agregando que desde la perspectiva de la colec-
tividad india la discusion en torno a los derechos humanos individuales
es irrelevante en la medida en que responde a una vision individualista
propia de Occidente.

Empero, la sociedad prioriza los derechos humanos como expresion
maxima de la salvaguarda de las garantias individuales, mientras que los
pueblos indigenas reconocen como derecho propio la persistencia de la
colectividad con pleno goce de sus derechos aun en el marco de un con-
glomerado nacional mas amplio.!”

En México, son cada vez mas crecientes las denuncias por violaciones
a los derechos humanos, sobre todo en los sectores mas desprotegidos y
marginados, como son los pueblos indigenas, situacion que motivo, entre
otros factores, la creacion de la Comisioén Nacional de los Derechos Hu-
manos (CNDH) en 1990,'® en cuya estructura se encuentran consejeros
—destacados académicos y especialistas— y conocedores de la situacion
de desigualdad, marginacion y desamparo juridico en que viven los indi-
genas de nuestro pais.

En la actualidad, los derechos humanos constituyen una de las inquie-
tudes tanto de la sociedad civil como de la politica; su cabal y eficaz
aplicacion y respeto sigue siendo dificil de lograr, razén por la que desde
hace algunos afios se viene dando una mayor sensibilizacion sobre este
importante problema.

15 Durand Alcantara, Carlos y Gémez Gonzélez, Gerardo, Premisas sociojuridicas
del desarrollo de los pueblos indios, pp. 25y 26.

16 Se dice que es mejor utilizar el término /ibre determinacion en virtud de ser mas
amplio que el de autodeterminacion; sin embargo, antrop6logos, etndlogos, socidlogos,
politologos, juristas e inclusive marcos juridicos, consideran mas viable este tltimo.

17 Valle Esquivel, Julieta, op. cit., nota 9, pp. 50 y 51.

18 Los derechos humanos y su sistema juridico en México”, en Molina Carrillo, Ju-
lian German, op. cit., pp. 217-305.
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A nivel institucional, se ha evidenciado la urgente necesidad de una
profunda formacion en esta materia, respondiendo asi a las nuevas nece-
sidades sociales, en especial de los pueblos indigenas de México, de ser
reconocidos como tales con su propia forma de hacer justicia, es decir,
sus practicas y costumbres juridicas, ya que el desconocimiento de ellas
da como resultado frecuentes violaciones a sus derechos humanos. "

Las demandas de los pueblos indigenas van desde exigir que en los
censos no se discrimine y subestime a su poblacion; que las politicas de-
mograficas respeten su cultura; que se eleven a rango constitucional las
sanciones a delitos de genocidio y etnocidio; que sean juzgados por auto-
ridades de su misma comunidad y en su lengua materna; que en materia
de legislacion se lleven a cabo reformas constitucionales tendientes a:

* Impedir que se amparen los pequefios propietarios en contra de las
acciones legales de dotacidon o restitucion de tierras en favor de
pueblos indigenas.

* Que se reconozca la personalidad juridica de los pueblos indigenas, el
derecho consuetudinario, la autonomia, formas de gobierno y derechos
sobre el territorio, tradiciones historicas y culturales, el libre uso de sus
lenguas y formas particulares de vida.

* Que el Estado promueva el verdadero desarrollo de los pueblos
indigenas (reforma a los articulos 25 y 26 constitucionales).

* Agregar al articulo 123 una fraccion que aborde las no aptas con-
diciones de contratacion de los trabajadores indigenas y/o del
campo.”’

La lucha del indigena por preservar su territorio ha sido una demanda
que ni siquiera ha encontrado formulacién definitiva en el articulo 27 de
la Constitucion politica de 1917, disposicion que aun cuando se recono-
cen los derechos agrarios de ejidos y comunidades, no se hace clara men-
cion del goce de éstos entre los indigenas.?!

19 Huerta Lara, Rosario, “Derechos humanos y el derecho consuetudinario indio en
Meéxico”, Derechos contemporaneos de los pueblos indios, cit., nota 7, pp. 67 y 68.

20 Aguilar Cuevas, Magdalena, “La defensa de los derechos humanos de las comuni-
dades indigenas. La Comision Nacional de Derechos Humanos”, Derechos contempora-
neos de los pueblos indios, cit., nota 7, pp. 72 'y 73.

21 Idem.
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En otras palabras, la intelectualidad indigena, cuando abarca el tema es-
pecifico de lo que denomina derecho de naturaleza étnica —que no es otra
cosa que derechos humanos de los pueblos indigenas—, los resume en:

* Derecho a la vida en la comunidad (vinculado estrechamente al
derecho colectivo, a la tierra y al territorio).

* El derecho a la lengua, a la cultura y a la educacion.

* El derecho al reconocimiento de la personalidad de las comunidades
indigenas; es decir, el derecho a la autodeterminacion, a decidir
libremente qué tipo de relacion desean con el Estado.”

IV. ANALISIS JURIDICO DEL ARTICULO 20. CONSTITUCIONAL

La reforma al articulo 20. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14
de agosto de 2001, inicia con la expresion de que nuestra nacion es Unica
e indivisible; en un segundo parrafo recoge el reconocimiento de nuestra
naturaleza pluriétnica y pluricultural que se contenia en el primer parrafo
del articulo 4o0. constitucional, por ser el nuevo articulo 20. su propia y
natural ubicacion.”

Estos enunciados deben ser comprendidos a la luz de la unicidad e indi-
visibilidad de la nacién, lo que significa que la mencionada composicién
pluricultural no podra ser entendida de forma externa o antagbnica a la
nacion, sino como expresion de ella, pues el sentido normativo de esta res-
triccion podria cobrar sentido en los casos en que, por ejemplo, los sujetos
indigenas realizaran una reivindicacion de tipo originario frente al Estado
mexicano, a lo que partiendo de esa parte del precepto constitucional cabria
contestar que su posicion en el orden juridico se entiende comprendida o
subordinada a las condiciones (unidad e indivisibilidad) de la nacion.?*

Un Estado que se reconozca pluricultural no deberia dejar el disefio de
su politica hacia los grupos sociales que conforman su identidad a una
sola institucion, sino distribuirlas entre todas ellas. Lo primero, implica

22 Qrdoiiez Cifuentes, José Emilio Rolando, “El idioma, un derecho étnico especifico”,
Derechos contempordneos de los pueblos indios, cit., nota 7, p. 26.

23 Cfr. Diario Oficial de la Federacién, México, 14 de agosto de 2001.

24 Cossio Diaz, José Ramon, Los problemas del derecho indigena en México, México,
CNDH, 2002, p. 151.
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segregar a los grupos minoritarios de los beneficios de la politica general,
dando la idea de que al atenderlos de manera especial se les otorgan dere-
chos especiales o privilegios, cuando en realidad sucede lo contrario... se
les margina.

Se trata de una politica que en América Latina ha demostrado su in-
viabilidad para la atencion de los pueblos indigenas. Lo que procederia en
todo caso es pluriculturizar las instituciones de manera que sean capaces
de desarrollar una politica transversal que las permee para que sean capa-
ces de atender a la poblacion indigena respetando la diversidad cultural. >

En los siguientes parrafos del mismo articulo se da la definicion cons-
titucional de pueblos indigenas y comunidades indigenas, asi como los
criterios fundamental y adicionales para definir al indigena, al referir que:
“La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental
para determinar a quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos in-
digenas™.?

La ultima disposicion que se menciona cumple dos funciones: la pri-
mera, fija un criterio de pertenencia o adscripcion de los individuos a los
pueblos indigenas y, de esa forma, de identificacion de ciertos indivi-
duos como indigenas, y la segunda adopta la idea de que existen disposi-
ciones sobre pueblos indigenas, 1o que significa, necesariamente, la con-
firmacion de los pueblos como sujetos de derecho.?’

Reconoce también que la atencion puntual, eficaz y eficiente de la
proteccion de la cultura y los derechos indigenas requiere que sean las
Constituciones estatales y leyes locales las que definan con precision es-
tos conceptos, puesto que la variedad étnica genera cosmovisiones entre
nuestras diversas etnias y, en consecuencia, en los territorios correspon-
dientes en cada entidad federativa.?®

25 Lopez Barcenas, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, México,
Centro de Orientacion y Asesoria a Pueblos Indigenas A. C., Casa Vieja/La Guillotina,
Red-es, Centro de Estudios Antropoldgicos, Cientificos, Artisticos, Tradicionales y Lun-
giiisticos “Ce-Acatl” A.C., 2002, pp. 73 y 74.

26 Articulo 2o0., parrafo tercero, del Decreto por el que se adiciona un segundo y ter-
cer parrafos al articulo lo., se reforma el articulo 20., se deroga el parrafo primero del ar-
ticulo 4o0., se adicionan: un sexto parrafo al articulo 18 y un ultimo parrafo a la fraccion
tercera del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Diario Oficial de la Federacion, 14 de agosto de 2001, t. DLXXV, num. 10, primera sec-
cion, México, 2001, p. 2.

27 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 24, p. 151.

28 Diario Oficial de la Federacion, México, 14 de agosto de 2001.
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No obstante, a pesar de este avance en materia de derechos de los pue-
blos indigenas, la enunciacion de los mismos en la Constitucion politica
mexicana no garantiza su ejercicio. Tan solo el hecho de mencionar que
el propio articulo 20. en una de sus partes, acota todos los derechos que se
venian reconociendo en las anteriores disposiciones y los despoja de todo
caracter de garantias constitucionales al hacerlas depender de lo que las
Constituciones y leyes estatales dispongan, que era precisamente lo que se
buscaba evitar,” al determinar que “Las constituciones y leyes de las enti-
dades federativas estableceran las caracteristicas de libre determinacion y
autonomia que mejor expresen las situaciones y aspiraciones de los pue-
blos indigenas en cada entidad, asi como las normas para el reconocimien-
to de las comunidades indigenas como entidades de interés publico”.>

En otras palabras, se trata de un contenido normativo vacio que puede
ser llenado libremente por los 6rganos estatales, acatado por el legislador
0, en su caso, garantizado jurisdiccionalmente por los 6rganos de control
constitucional. Luego entonces ;cual es el sentido de que se haya esta-
blecido en la Constitucion la libre determinacion y la autonomia si al fi-
nal de cuentas los 6rganos estatales pueden determinar la posicion de los
pueblos indigenas? Es evidente que esta cuestion no puede responderse
considerando una contradiccion entre los preceptos, sencillamente por-
que ello no es admisible como técnica de interpretacion constitucional.*!

También anula la posibilidad de los pueblos y comunidades indigenas
de formar parte de las estructuras de gobierno, ya que en lugar de reco-
nocerlas como sujetos de derecho publico las considera como entidades
de interés publico,*? situacién que en nada contribuye a establecer una

29 Lopez Barcenas, Francisco, op. cit., nota 25, p. 71.

30 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Fe-
deracion, 5 de febrero de 1917; URA Diario Oficial de la Federacion 27 de septiembre
de 2004, articulo 2o. fraccion. VIII, segundo parrafo.

31 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 24, pp. 153 y 155.

32 El interés publico es el “conjunto de pretensiones relacionadas con las necesida-
des colectivas de los miembros de una comunidad y protegidas mediante la intervencion
directa y permanente del Estado”, mientras las caracteristicas de las personas juridicas
colectivas de derecho publico son “la existencia de un grupo social con finalidades unita-
rias, permanentes, voluntad comun, que forman una personalidad juridica distinta a la de
sus integrantes, poseen una denominaciéon o nombre; con domicilio y un ambito geogra-
fico de actuacion; patrimonio propio; y régimen juridico especifico”. Cfr. Cornejo Certuche,
Francisco, “Interés publico”, Diccionario Juridico Mexicano, t. I-O, México, UNAM-Po-



PROPUESTA DE LEY DE LOS PUEBLOS INDIGENAS 69

nueva relacion entre pueblos indigenas, gobierno y sociedad, maxime si
tomamos en consideracion que por disposicion del articulo 124 constitu-
cional las facultades que no estan expresamente concedidas por la propia
Constitucion politica a los funcionarios federales se entienden reservadas
a los estados™ y, para el caso, varias de las materias federales continfian
sin modificarse, al igual que las de los estados.**

Asimismo —aunque es muy cuestionado—, para todos los mexicanos
es claro que nuestra nacion sea Unica e indivisible, pues los pueblos y co-
munidades indigenas no han propuesto fraccionarla® y no lo hacen los de-
rechos que se les reconocen.

De la misma forma, se debe dilucidar si es correcto incluir a las comuni-
dades indigenas como sujetos de derecho junto a los pueblos indigenas,
pues entre ambos existe una relacion de generalidad a particularidad, donde
la comunidad queda incluida dentro del pueblo, y éste se estructura basan-
dose en aquélla, ya que reconocerles personalidad similar a ambos puede
llevar a situaciones donde las comunidades se nieguen a formar parte de los
pueblos, y entonces éstos queden desmembrados o divididos.

Igualmente, la reforma no reconoce en forma expresa el derecho de
los pueblos indigenas al ejercicio de la libre determinacion, sino la ma-
nera en que ésta habra de ejercerse, al establecer: “El derecho de los pue-
blos indigenas a la libre determinacion se ejercera en un marco constitu-
cional de autonomia que asegure la unidad nacional”.’” La aclaracion es
pertinente, debido a que representa un exceso la exigencia de que el ejer-
cicio de dicho derecho asegure la unidad nacional, simplemente porque
la naturaleza del denominado derecho autondémico no atenta contra ella.

En seguida, se coarta la posibilidad de crear reglas generales claras
para comenzar a construir una verdadera relacion entre pueblos indige-

rraa, pp. 1779 y 1780, y Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho adminis-
trativo, México, Porrta, 2000, pp. 113-118.

33 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 124.

34 Loépez Barcenas, Francisco, op. cit., nota 25, p. 72.

35 Erroneamente, tal vez por ignorancia o conveniencia propia, algunos integrantes de
legislaturas federales pasadas afirmaban, por ejemplo, que al otorgar a los pueblos indigenas
autonomia y autodeterminacion se corria el riesgo de ocasionar la independencia de los mis-
mos, es decir, crear Estados independientes al margen de la Constitucion, como inclusive lo
expreso en alguna ocasion el ex-presidente de México, Ernesto Zedillo Ponce de Leon.

36 Lopez Barcenas, Francisco, op. cit., nota 25, p. 57.

37 Articulo 2o0., parrafo quinto, del Decreto por el que se adiciona un segundo y...
op. cit., nota 26, p. 2.
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nas, Estado y sociedad, en virtud de considerarse un obstaculo, para estos
efectos, el hecho de que el reconocimiento de los pueblos indigenas se
tenga que realizar en las Constituciones y leyes locales, como lo expresa
la propia reforma.’®

Por su parte, el apartado B contiene en sus nueve fracciones los instru-
mentos para lograr la igualdad de oportunidades para los indigenas, eli-
minar toda causa de discriminacion y obtener para ellos los niveles de
bienestar a que aspiramos todos los mexicanos.

Igualmente, atiende los rubros basicos para el logro de tan importantes
objetivos: impulso al desarrollo regional; incremento de los niveles en todos
los ambitos de educacidn; acceso efectivo a todos los servicios de salud
con aprovechamiento de la medicina tradicional; mejoramiento de vivien-
da y ampliacién de cobertura de los servicios sociales basicos; incorpora-
cion de las mujeres indigenas al desarrollo; ampliacion a la red de comu-
nicaciones y posibilidad para los pueblos y las comunidades indigenas
para adquirir y operar sus propios medios de comunicacion; impulso a
las actividades productivas y al desarrollo sustentable de las comunida-
des; establecimiento de politicas para la proteccion de los migrantes indi-
genas y sus familias; consulta a los pueblos indigenas para la elaboracion
de los planes Nacional, estatal y municipales sobre el desarrollo integral.

Dicho apartado concluye con el mandato indispensable para el logro
de estos objetivos, que, para el caso, es la asignacion de recursos presu-
puestales tanto a nivel federal como estatal y municipal, pues de lo con-
trario todo quedaria en buenas intenciones.*

La redaccion de esas nueve fracciones se hace en términos de obligacio-
nes que se traducen en acciones a desarrollar por las autoridades federales,
estatales y municipales a favor de los pueblos y comunidades indigenas, as-
pecto importante en tanto que, y a diferencia de lo que pudiera inferirse de
los Acuerdos de San Andrés, no se otorgan derechos a favor de los sujetos
indigenas, sino obligaciones a cargo de las autoridades mencionadas.

Es pues, un conjunto de disposiciones de muy distinto significado juri-
dico; normas de competencia a favor de la Federacion, las entidades fede-
rativas y los municipios; derechos de las comunidades y pueblos indigenas
e indigenas en lo individual; fijaciéon de politicas publicas, y estableci-
miento de acciones afirmativas a favor de comunidades indigenas y comu-

38 Idem.
39 Dictamen sobre la Minuta con Proyecto de Decreto..., cit.
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nidades equiparables a ellas. Son normas de tipo prestacional que buscan,
en conjunto, mejorar las condiciones de vida de los indigenas.*’

En otras palabras, establece que los mismos derechos establecidos en
este precepto para los indigenas, sus comunidades y sus pueblos podran
ser reconocidos y otorgados a toda comunidad que les pueda ser equipa-
rable, sin que sea necesario que la equiparacion sea identidad plena y sin
que los derechos se otorguen obligatoriamente en su totalidad, sino s6lo
en el &mbito que provoca la equiparacion; ello en los términos que la ley
sefiale.!

La participacion de los pueblos indigenas en la vida politica nacional,
como refiere la fraccion VII del articulo 20. y del articulo 4o. transitorio
de la reforma, es una disposicion dificil de llevarse a la practica, toda vez
que la importancia que los 6rganos reformadores de la Constitucion die-
ron a este derecho es susceptible de convertirse o no en realidad. Es de-
cir, es algo que queda al libre albedrio de la Constitucion politica y leyes
de las entidades federativas, las cuales podran decidir si los toman en
cuenta o no, o si reconocen o regulan este derecho.*

Lo mismo sucede con el derecho que tienen de acceder plenamente a
la jurisdiccion del Estado, lo cual es un postulado ideal mas que la pro-
teccion de un derecho especifico, en virtud de no garantizarlo, debido a
desconocerse cual es y para qué se tomaran en cuenta sus costumbres y
especificidades, a menos que por costumbre se entienda sistema norma-
tivo y, éste se equipare a la legislacion estatal o, en el caso de que las es-
pecificidades culturales pueden tener algiin efecto en materia penal, para
construir hipdtesis de error de prohibicion, ahi donde los indigenas, de
acuerdo con sus sistemas normativos, consideran una conducta licita
mientras la ley la tipifica delictiva y, viceversa o, cuando consideran
dentro de su cultura una conducta como ilicita y la ley no, si tiene rele-
vancia la diferencia cultural, y para ello serd necesario recurrir a los peri-
tajes culturales.*

Pero lo mas controvertido de la reforma, desde una perspectiva politi-
ca, obedece a que con ella el gobierno federal buscaba resolver las cau-
sas que dieron origen al levantamiento de los indigenas chiapanecos

40 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 24, pp. 167-169.

41 Dictamen sobre la Minuta con Proyecto de Decreto..., cit.

42 Articulo 2o0. fraccion VII, del Decreto por el que se adiciona un segundo y..., op.
cit., nota 26, pp. 3 y 4.

43 Jbidem, fraccion VIII.
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agrupados en el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN). En
concreto, se trataba de cumplir lo pactado en los Acuerdos de San
Andrés. Otro factor debatible, es el tipo de derechos que se intentaba re-
conocer en la Constitucion y lo que esto implicaba; es decir, reconocer
por primera vez desde que se formd el Estado mexicano a los pueblos in-
digenas como parte fundamental de la nacioén y sus derechos colectivos.
En otras palabras, reconocer nuevos sujetos de derecho con derechos es-
pecificos.*

Independientemente de lo debatible de la reforma, se debe reconocer
que nunca antes en la historia de nuestro pais se establecid un catalogo
tan amplio de prestaciones estatales a favor de los pueblos y comunida-
des indigenas e indigenas en lo particular, como los que indica el aparta-
do B que, sin duda, se iran perfeccionando a través del tiempo de acuerdo
con las circunstancias en que se desarrollen.*’

Continuando con la tematica, resulta un acontecimiento inédito en la
historia reciente de México que surgieran antes de la reforma constitu-
cional de 2001, cuatro iniciativas de reformas en materia indigena, mis-
mas que toman en cuenta los Acuerdos de San Andrés Larrédinzar, pro-
ducto del proceso de didlogo entre el EZLN y el gobierno federal.*
También, destaca la influencia del Convenio 169 de la OIT sobre dere-
chos de los pueblos indigenas en dichos proyectos legislativos.’

La primera iniciativa en darse a conocer (el 20 de noviembre de 1997)
fue la de la Comision de Concordia y Pacificacion de Chiapas (COCOPA),
a la cual el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) se adhirid. Des-
pués se dieron a conocer dos mas en marzo de 1997: la del Partido
Accion Nacional (PAN) y la del gobierno federal, que se identifica como
“Iniciativa Labastida”, a la cual se adhiri6 el Partido Revolucionario

44 Lopez Barcenas, Francisco, op. cit., nota 24, pp. 53 y 54. Dicho autor considera
como sujetos titulares de derecho de la reforma indigena a los pueblos indigenas, comu-
nidades indigenas y los propios indigenas.

45 Cossio Diaz, José Ramon, op. cit., nota 24, pp. 153 y 166.

46 “Iniciativa de las Reformas Constitucionales sobre Acuerdos de San Andrés e Ini-
ciativa Presidencial sobre Derechos y Cultura Indigenas”, La Jornada, México, 16 de
marzo de 1998; e Iniciativa de Reforma Constitucional en Materia Indigena, Documento 5
de diciembre de 2000, Sistema Internet de la Presidencia de la Republica: http.//www.pre-
sidencia.gob.mx/?Art=70&Orden=Leer.

47 En la iniciativa de reformas constitucionales en materia de derechos y cultura in-
digenas enviada al Poder Legislativo el 5 de diciembre de 2000, por parte del presidente
Vicente Fox, se aprecia dicha influencia. Lo mismo sucede en algunos comunicados y ar-
ticulos del EZLN, difundidos a través de su pagina web: http.//www.ezln.org.mx.
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Institucional (PRI); finalmente en diciembre de 2000, el presidente de la
Republica Vicente Fox envio a los legisladores la iniciativa que para el
mes de abril de 2001 se aprueba y, en agosto del mismo ano se publico
en el DOF.#

Al respecto, la participacion que han tenido los partidos politicos, los
cuales han formado parte del proceso inédito de reconocimiento consti-
tucional de los derechos de los pueblos indigenas, tenian un relativo co-
nocimiento en materia de derechos indigenas; no obstante, de cara a las
elecciones presidenciales del afio 2000, logran capitalizar como bandera
de campana esta situacion a favor de cada uno de ellos, aludiendo que la
pacificacion de Chiapas y la constitucionalizacion de los derechos de los
pueblos indigenas de México era prioridad nacional.*’

Nunca antes en México los pueblos indigenas habian expuesto sin in-
termediarios sus demandas ante las autoridades federales, como se suscitd
en Palacio Legislativo con la presencia de integrantes de la dirigencia del
EZLN. Con ello se establecen los primeros antecedentes de un dialogo
intercultural: los pueblos indigenas como culturas milenarias y el gobier-
no federal representante del pueblo mestizo y su cultura llamada “moder-
na” u “occidental”.

Un didlogo entre culturas “contemporaneas”, debe tomar en cuenta el con-
texto socioecondmico y politico en que se desarrolla. En este sentido, las
culturas de los pueblos indigenas mexicanos llegan al recinto legislativo
de la nacion con silencios impuestos por siglos de dominacién cultural, de
ahi que el analisis de las iniciativas de reformas constitucionales en mate-
ria indigena, refleja las vicisitudes de este inédito didlogo intercultural, ya

48 Estas observaciones las destaca Buenaventura de Sousa Santos en su exposicion
sobre el “Fundamento cultural de los derechos humanos”, durante el Seminario “La He-
rencia y el Futuro de la Sociologia en el Siglo XXI”, organizado por el Instituto de Investi-
gaciones Sociales y el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Huma-
nidades de la UNAM, del 17 al 19 de febrero de 1997. Respecto a la iniciativa del presi-
dente Vicente Fox, véanse los diarios y revistas de mayor circulacion en el pais de fecha
30 de abril de 2002, entre otras, La Jornada, Excelsior, El Heraldo de México y revista
Proceso; de igual manera, consultense las notas periodisticas del mismo dia de las agen-
cias noticiosas Reuters y CNI, asi como el archivo histdrico de la pagina web de la Ca-
mara de Diputados en: htttp:-www.cddhcu.gob.mx.

49 Gonzalez Galvan, Jorge Alberto, Las iniciativas de reformas constitucionales en
materia indigena en Meéxico, sistema internet del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM. Informacion consultada en: http://www.juridicas.unam.mx/publica/bole-
tin/cont/97/el3.htm.
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que en su primera parte se analizan las coincidencias y contradicciones y,
en la segunda, los temas esenciales.”

Tal vez eso fue lo que llevo a diputados del PAN, PRI, PRD y PVEM
a que, después de que el titular del Poder Ejecutivo federal enviara la ini-
ciativa de reformas al Legislativo en diciembre de 2000, se manifestaran
a favor de discutirla y aprobarla, tomando en consideracion que previa-
mente fue consensada y redactada por la COCOPA con la participacion
de representantes de etnias de todo el pais y de los gobiernos federal y
del estado de Chiapas, organizaciones sociales e intelectuales, y que, en
su momento, avalaron todas las fracciones partidistas.!

Posteriormente, en marzo de 2001, el EZLN llevo una Marcha por la
Dignidad, la cual inici6 en Chiapas y termino en la Ciudad de México, ha-
ciendo publicas sus demandas sociales en el recinto legislativo del Con-
greso de “San Léazaro”, con la exposicion de sus motivos sobre la necesi-
dad de aprobar la iniciativa de reformas en mencion, a fin de construir un
verdadero Estado de derecho y de justicia social y, en consecuencia, se
implementasen los mecanismos idoneos para hacerlas efectivas.>

No obstante, en medio de esa incertidumbre politica, generada por la
pluralidad de opiniones positivas y negativas de los sectores social, pli-
blico y privado, del EZLN y de la prensa nacional e internacional, que
surgieron después de la reforma constitucional en cuestion, se publico en
el Diario Oficial de la Federacion de agosto de 2001, el decreto por el
que se reforma el articulo 20. constitucional, independientemente de
cambios al texto de los articulos lo., 40., 18 y 115 constitucionales.>*

Como resultado del proceso técnico-legislativo de las Camaras de Se-
nadores y de Diputados, la reforma al articulo 20. constitucional adoptd
dos apartados: el A, que contiene los derechos y garantias de los indige-
nas, y el B, que define programas que el Estado mexicano debe cumplir
para abatir rezagos y carencias en materia indigena y, que no forma parte
de la iniciativa de la COCOPA. En esta parte se incluye el derecho de las
comunidades indigenas a operar sus propios medios de comunicacion, a
los que se agregaron algunos candados no contemplados previamente.

50 Gonzalez Galvan, Jorge Alberto, op. cit., nota 3.

51 Excelsior, México, en http://www.excelsior.com.mx/nac29.html.

52 Consiltese los comunicados y documentos de la Marcha por la Dignidad del EZLN,
publicados en marzo de 2002, en la pagina web: http.//www.ezln.org/marcha/index.html.

53 Decreto por el que se adiciona un segundo y... op. cit., nota 26, pp. 2-6.
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Ademas, reconoce su autonomia y autodeterminacion para decidir sus
formas de convivencia y organizacion social, econémica, politica y
cultural; para aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion
y solucion de conflictos internos; para escoger a sus autoridades, y para
disfrutar de los recursos naturales. Ademas de buscar y hacerles llegar
justicia y bienestar social, la iniciativa garantiza la dignidad e integridad
de las mujeres, asi como su participacion, en todos los 6rdenes de la vida
comunitaria, en condiciones de equidad frente a los varones.

Pero a pesar de que la iniciativa incluye propuestas de la COCOPA;
aportaciones de las etnias del pais, de especialistas y de diferentes secto-
res sociales, politicos y econdomicos, asi como del propio gobierno, deja
por debajo muchas de las conquistas de la iniciativa de la COCOPA y
los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar, ya que en el dictamen aprobado
existen numerosos errores de técnica juridica.>*

De ahi que su aprobacion represente el primer paso, ya que aun se tie-
ne que avanzar mas en la tarea de llevar justicia real a los pueblos y co-
munidades indigenas, con el objetivo de seguir trabajando para restable-
cer el didlogo entre el EZLN y el gobierno federal y, en consecuencia, se
llegue a una solucién definitiva del conflicto.”

En esto coincide la Oficina de Apoyo a Pueblos Indigenas de la Presi-
dencia de la Republica, al afirmar su titular:

La aprobacion de la ley de la Comision de Concordia y Pacificacion
(COCOPA) no es un capitulo cerrado y podran fortalecerse diversos de
sus conceptos en la discusion de la reforma del Estado. Hay aspectos real-
mente trascendentes en la ley, como lo referente a la discriminacion y la
educacion. Es cierto que hubo cambios sustantivos en la iniciativa original-
mente presentada, como el hecho de que las “comunidades” y los “territo-
rios” indigenas no fueron reconocidos como sujetos de derecho, asi como
el uso y disfrute colectivo de los recursos naturales. Es decir, el derecho
de los pueblos indios a la autonomia no tiene, en la ley aprobada, expre-
sion territorial. El uso y disfrute de los recursos naturales se cambi6 por el
término “uso preferente”. Tampoco se dota a las comunidades indigenas

54 Ibidem. Este parrafo constituye la sintesis de la entrevista efectuada a dos repre-
sentantes de las fracciones parlamentarias del PRI y PRD del Senado de la Republica,
por parte de la fuente noticiosa que se menciona.

55 Articulo periodistico de la fuente noticiosa Notimex, México, 26 de abril de 2001.
Informacién consultada en: http://tImsn.prodigy.net.mx/noticias/nacional/nacional.asp?te-
ma=11&subtema=73914.
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de personalidad juridica, ya que quedaron catalogadas como “entidades de
interés publico” y no de “derecho publico”. No obstante, se da un avance
hacia los pueblos indigenas, pero no se bajara la guardia.>®

En sintesis, la reforma al articulo 20. constitucional, a pesar de consti-
tuir un precepto complejo por las razones ya explicadas, reconoce a los
pueblos indigenas los siguientes derechos:

1) Autonomia y autodeterminacion o libre determinacion para escoger
sus autoridades, decidir sus formas de convivencia y organizacion
social, econdmica, politica y cultural, y aplicar sus propios sistemas
normativos en la regulacion y solucion de conflictos internos.

2) Usos y costumbres.

3) Justicia y bienestar.

4) Reconocimiento de los pueblos indigenas en las Constituciones y
leyes de las entidades federativas, las que deberan tomar en cuenta,
entre otros criterios, los etnolingiiisticos y de asentamiento fisico.

5) Garantiza la dignidad e integridad de las mujeres, asi como su par-
ticipacion en todos los ordenes de la vida comunitaria en condicio-
nes de equidad frente a los varones, incorporandolas al desarrollo.

6) Establece la preservacion y enriquecimiento de sus lenguas y cono-
cimientos.

7) Prevé la conservacion y mejoramiento del habitat e integridad de
sus tierras, las formas y modalidades de propiedad y tenencia de la
tierra, asi como el uso y disfrute preferente de los recursos natura-
les de los lugares que habitan.

56 Aun podran fortalecerse diversos conceptos de la Ley COCOPA, entrevista efec-
tuada a Xochitl Galvez, jefa de la Oficina de Apoyo a Pueblos Indigenas de la Presiden-
cia de la Republica, México, Notimex, 26 de abril de 2001, en: http.//tImsn.pro-
digy.net.mx/noticias/nacional/nacional.asp?tema=11&subtema=73907; “Deseable, que las
comunidades indigenas hubieran sido reconocidas como sujetos de derecho: Galvez”;
Proceso, México, 26 de abril de 2001, en: http://tImsn.prodigy.net.mx/noticias/politica/poli-
tica.asp?tema=15&subtema=73909; y “Paso importante aprobacion de Ley Indigena: X
Galvez”, articulo periodistico publicado por la fuente noticiosa CNI en linea, México, 26
de abril de 2001, en: http.//tImsn.cnienlinea.com.mx/tl.asp?id=21963&sec=1&t1id=600.
Ahora bien, desde el particular punto de vista del autor del presente trabajo de investiga-
cion, interpretando juridicamente el decreto de reforma, subyace el sentir del legislador
en reconocer a las comunidades como sujetos de derecho, al conceptuarlas como “aqué-
llas que formen una unidad social, econdmica y cultural, asentadas en un territorio y que
reconocen autoridades propias de acuerdo a sus usos y costumbres”.
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8) Otorga el acceso pleno a la jurisdiccion del Estado, respetando sus
costumbres y especificidades culturales.

9) Expresa la igualdad de oportunidades, eliminando cualquier practi-
ca discriminatoria.

10) Obliga a los gobiernos federal, estatales y municipales a otorgarles
recursos y operar politicas de desarrollo en su favor, a incrementar
los niveles de escolaridad favoreciendo la educacion bilingiie e in-
tercultural, a asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud, a
mejorar las condiciones de sus comunidades y espacios de convi-
vencia y recreacion, a extender la red de comunicaciones, a apoyar
el desarrollo sustentable, a establecer politicas sociales para prote-
ger a los indigenas migrantes, y a consultarles sobre propuestas pa-
ra incorporarlas en el Plan Nacional de Desarrollo.”’

Por ello, si al derecho de los pueblos indigenas le falta el principio
universal de justicia, toda disposicion juridica que se erija en su favor
quedara sélo en apariencia normativa. La comunidad nacional e interna-
cional, sobre todo la de ascendencia indigena en México, esta convenci-
da de que el didlogo y la concertacion es la mejor herramienta para al-
canzar un acuerdo que garantice solucion a sus demandas.*®

En suma, las paradojas de la identidad social, economica y cultural de
la mexicanidad y, las bases de legitimidad del poder politico y los mis-
mos zapatistas, han hecho a un lado a dicha sociedad. Quiza, por lo com-
plejo, tal abordaje parezca lejano.

Es innegable, pues, que el anclaje del concepto de sociedad mexicana,
reproducido por clase politica y zapatista, al introducir fuerzas sociales
vivas a la arena de la discusion, producira situaciones que evitaran he-
chos de mala fe, predominio de fendmenos ideoldgicos sectarios y dis-
torsiones considerables en la elaboracion, transmision y recepcion de in-
formaciones, abriendo canales para visualizar a los indigenas frente a los
dilemas culturales y sociales de la otredad mestiza, predominantemente
pobre.*’

57 Decreto por el que se adiciona un segundo y... op. cit., nota 26, pp. 2-4.

58  Asi han coincidido integrantes de la dirigencia del EZLN, representantes de etnias
indigenas del pais y, en general, de los sectores publico, privado y social.

59 Gerson, Boris, Conciencia posible del debate indigena, sistema internet “Ciberoa-
mérica”, México, 26 de mayo de 2001, en: http://www.ciberoamerica.com.mx/imprime/im-
prime.cgi?nota=articulos/notas/conciencia-posible.txt.
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V. PROPUESTA DE LEY DE DERECHOS DE LOS PUEBLOS
INDIGENAS DEL ESTADO DE PUEBLA

Después de hacer un diagnostico actual, tedrico y juridico de los dere-
chos humanos de los pueblos indigenas de América Latina y el Caribe,
en el que se analizaron las Constituciones politicas vigentes de Argenti-
na, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panam4, Paraguay, Pert, El Salvador, Venezuela, Costa Rica,
Cuba, Chile, Republica Dominicana y Uruguay, el Centro de Investiga-
ciones del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla A. C., tiene a bien
exponer algunas de las consideraciones que justifican de pleno derecho
la promulgacion de una ley reglamentaria en materia de derechos de los
pueblos indigenas para el estado de Puebla.

1) En las primicias del tercer milenio, la discusion en torno a la diver-
sidad, lejos de amainar, ha arreciado. Uno de los temas centrales
del debate nacional e internacional se basa hoy en la cuestion de si
los derechos de los pueblos y comunidades indigenas deben ser re-
conocidos formalmente.

2) Atender y dar solucidn a las demandas de los pueblos y comunida-
des indigenas no es so6lo una responsabilidad del legislador, sino
ademas de académicos-investigadores y de la sociedad en general,
ya que la cantidad poblacional de éstos es bastante significativa con
respecto al de la poblacion total, pues en las Nacionales Unidas se
tienen registradas mas de 6 mil culturas y de éstas al menos mas de
4 mil se les reconoce como indigenas, lo que representa alrededor
de 300 millones de personas. En el ambito nacional, mas de 56 pue-
blos indigenas constituyen el conglomerado sociocultural y lingiiis-
tico, segun fuentes oficiales, siendo alrededor de 12 millones de
personas. Sin embargo, grupos especializados y organizaciones es-
timan una poblacion fluctuante entre 20 y 25 millones. En el Esta-
do de Puebla se cuenta con 998,697 indigenas, segin datos propor-
cionados por el anterior Instituto Nacional Indigenista.

3) El 3 de agosto de 1990 se publico en el Diario Oficial de la Fede-
racion el decreto por el que el gobierno mexicano ratifica el Con-
venio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos
Indigenas y Tribales Independientes, aprobado por la Conferencia
Internacional del Trabajo el 27 de junio de 1989, que, de acuerdo
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con el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, es obligatorio en toda la nacion respetar su contenido,
alcances y principios basicos, consistentes en: a) el respeto a las
culturas, formas de vida y de organizacion e instituciones tradiciona-
les de los pueblos indigenas y tribales; ) la participacion efectiva de
los mismos en las decisiones que les afectan, y ¢) el establecimiento
de mecanismos adecuados y procedimientos para dar cumplimiento
al convenio de acuerdo con las condiciones de cada pais.*

4) El 14 de agosto de 2001 se publico en el Diario Oficial de la Fede-

racion el Decreto por virtud del cual se reforman, adicionan y dero-
gan diversas disposiciones a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, centrandose el decreto en el reconocimiento de
los derechos de los pueblos y comunidades indigenas, como se esta-
blece en su articulo 20., que textualmente expresa: “La Nacion tiene
una composicion pluricultural sustentada originalmente en sus pue-
blos indigenas que son aquellos que descienden de poblaciones que
habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién
y que conservan sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas...”.*

5) El proyecto de ley que proponemos, en congruencia y con estricto

apego al derecho nacional e internacional, tiene por objeto recono-
cer el derecho de los pueblos y comunidades indigenas asentados
en territorio poblano para determinar y desarrollar sus formas inter-
nas de organizacion social, cultural, politica y econdmica, hacer la
eleccion o designacion de sus autoridades tradicionales e internas
de convivencia, aplicar sus propios sistemas normativos en la regu-
lacion y solucion de sus conflictos internos respetando los derechos
humanos y las garantias individuales, y tener un acceso efectivo a
la jurisdiccion del Estado.

6) De acuerdo con el articulo 13 de la Constitucion Politica del Estado

Libre y Soberano de Puebla:

“El Estado de Puebla tiene una composicion pluricultural y multilingiiisti-
ca, sustentada originalmente en sus pueblos y comunidades indigenas
nahuas, totonacas o tutunakuj, mixtecas o fiuu Savi, tepehuas o hamaispi-
ni, otomies o hiahfiu, popolocas o n’guiva y mazatecas o ha shuta enima,

60  Diario Oficial de la Federacién, México, 3 de agosto de 1990.

61

Ibidem., 4 de agosto de 2001.
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los cuales se asentaron en el territorio que actualmente ocupa la entidad
desde la época precolombina y conservan instituciones sociales, econdmi-

. 62
cas, culturales y politicas, que les son propias”.

7) En el estado de Puebla los municipios con pueblos y comunidades
indigenas son: Tanawatilis (nahuatl), integrado por: Francisco Z.
Mena, Venustiano Carranza, Xicotepec, Naupan, Huauchinango,
Juan Galindo, Pahuatlan, Tlaola, Chiconcuautla, Ahuazotepec, Za-
catlan, Chignahuapan, Aquixtla, Tepetzintla, Cuautempan, Tetela
de Ocampo, Ixtacamaxtitlan, Huitzilan de Serdan, Xochitlan de Vi-
cente Suarez, Xochiapulco, Zautla, Libres, Ocotepec, Nauzontla,
Zoquiapan, Cuetzalan del Progreso, Zacapoaxtla, Zaragoza, Cuyoa-
co, Tlatlauquitepec, Chignautla, Xiutetelco, Atempan, Tételes de
Avila Castillo, Yaonahuac, Hueyapan, Teziutlan, Hueytamalco,
Acateno, Ayotoxco de Guerrero, Guadalupe Victoria, La Fragua,
Chilchotla, Quimixtlan, Chichiquila, Puebla, San Andrés Cholula,
San Pedro Cholula, Calpan, Chiautzingo, Tianguismanalco, Santa
Isabel Cholula, Atlixco, Tochimilco, Atzitzihuacan, Acteopan,
Huaquechula, Tepeojuma, Cohuecan, Xolchitepec, San Martin To-
toltepec, Teopantlan, Huatlatlauca, San Juan Atzompa, Huitzilte-
pec, Atoyatempan, Atexcal, Tehuacan, Santiago Miahuatlan, Nicolés
Bravo, Zapotitlan, Caltepec, San Jos¢ Miahuatlan, Altepexi, Zinacate-
pec, Ajalpan, Vicente Guerrero, Eloxochitlan, Coxcatl{an, Zoquitlan,
Coyomeapan, Jolalpan. Ndaru (popoloca), integrado por: Cuayuca de
Andrade, Santa Inés Ahuatempan, Tepexi de Rodriguez, Ixcaquixt-
la, Coyotepec, Juan N. Méndez, Tepanco de Lopez, Tlacotepec de
B. Judrez, San Gabriel Chilac. Dakunitnu'u (mixteco), integrado
por: Chigmecatitlan, Santa Catarina Tlaltempan, Zacapala, Molca-
xac, Acatlan, Xayacatlan de Bravo, Totoltepec de Guerrero, San
Jerénimo Xayacatlan, Petlacingo, Zapotitlan, Caltepec. Tachiwin (to-
tonaco), integrado por: Pantepec, Jalpan, Tlacuilotepec, Zihuateutla,
Jopala, Tlapacoya, Amixtlan, Ahuacatlan, San Felipe Tepatlan,

62 Dictamen con minuta de decreto por el que se reforma el articulo 11, fraccion V,
del 12 y el 13; y se adiciona la fracciéon VIII y un ultimo parrafo al articulo 12 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla, LV Legislatura del Hono-
rable Congreso del Estado de Puebla, Comisiones Unidas de Gobernacién, Justicia y
Puntos Constitucionales; y de Asuntos Indigenas, Conocimiento Numero 328, aprobado
el 29 de julio de 2004.
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Hermenegildo Galeana, Coatepec, Tepango de Rodriguez, Zongo-
zotla, Camocuautla, Olintla, Hueytlalpan, Huehuetla, Zapotitlan de
Méndez, Caxhuacan, Ixtepec, Atlequizayan, Tuzamapan de Galea-
na, Jonotla, Tenampulco, Acateno, Ayotoxco de Guerrero. Tepehua,
integrado por: Francisco Z. Mena, Venustiano Carranza y Pante-
pec. Hnahiwu (otomi), integrado por: Tlaxco, Pahuatlan y Honey.
Mazateca, integrado por: San Sebastian Tlacotepec.®

VI. CONCLUSION

El reconocimiento en algunas Constituciones latinoamericanas de los
derechos humanos de los pueblos indigenas es un fenémeno tan comple-
jo que ataiie directamente al nuevo modelo de paises que se han disefiado
a través del proceso de integracion mundial, que se sustenta econdmica-
mente en el libre mercado y politicamente en la democracia. En el ambi-
to social, lo pretende hacer a través de los derechos humanos.

Sin duda, tal problematica es un asunto que trasciende las fronteras y
no se puede reducir a los &mbitos estatales o nacionales. Los diversos pue-
blos del continente han discutido y acordado propuestas de interés gene-
ral, que puedan establecerse a nivel de normas internacionales con refe-
rentes de legalidad y legitimidad, por parte de organismos que protegen
los derechos humanos de los pueblos indigenas.

Su reconocimiento en las Constituciones politicas latinoamericanas es
un elemento importante para valorar sus derechos humanos, sobre todo
el derecho cultural-juridico que les permita decidir sobre sus propios
asuntos. Los paises que han aceptado el reto de asumir el respeto consti-
tucional de la diversidad étnica marcan pautas de participacion en la re-
solucion de sus propios problemas, condicion indispensable para la vida
democratica de las sociedades multiculturales.

Es obvio que el reconocimiento formal y real de la cultura y el dere-
cho indigena en las Constituciones de América Latina no se encuentra de
manera uniforme, pues las posibilidades de adopcion, reconocimiento,
desarrollo y cumplimiento de la legalidad constitucional dependen de los
grados de desarrollo de cada nacién. Hay que tomar en consideracion
que los pueblos indigenas de cada pais tienen aspectos comunes en su

63 “Por los caminos de Puebla”, Un Gobierno Cerca de Ti, periddico de la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes del Gobierno del Estado de Puebla, México, 2003, p. 2.
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generalidad y grandes diferencias en sus requerimientos y demandas his-
toricas de indole particular.

Hace sdlo una década, en la mayoria de las legislaciones latinoameri-
canas no se reconocian los derechos humanos de los pueblos indigenas.
Esto permite ver la marginacion y subordinacion a la que por mas de
quinientos afios han estado sometidos. Permite también entender que se
ha venido construyendo una nueva convivencia pacifica intercultural, ba-
sada en su reconocimiento.

En sintesis, el reconocimiento legal y los respectivos ordenamientos
de los pueblos indigenas tienen que ver con la presencia histérica que
han tenido en cada pais. Su aplicacion practica refleja de manera direc-
ta la participacion que tengan en los programas de gobierno, particular-
mente los de salud, educacion, cuestion agraria, financiamiento y todos
los que, de manera directa, se relacionan con el mejoramiento de las
condiciones materiales y espirituales de los pueblos indigenas del con-
tinente.

Finalmente, en el plano mundial las organizaciones indigenas y ONG’S
que han denunciado que las mayores violaciones a los derechos humanos
de los pueblos indigenas, referentes al etnocidio, ecocidio y genocidio, en-
tre otras, estan relacionadas con la implementacion de grandes proyectos
de desarrollo; muchos de ellos hidroeléctricos y petroleros, por ejemplo.

Organismos como la ONU y el Banco Mundial han producido docu-
mentos y manuales que constituyen uno de los primeros aportes a la sis-
tematizacion de los derechos humanos, en especial de los pueblos indi-
genas, que deben ser preservados en los procesos de relocalizacion. De
hecho, han recomendado utilizar en favor de los mismos parte del finan-
ciamiento que hacen a Estados nacionales.

Indiscutiblemente, en la ultima década del siglo XX y en lo que va del
XXI se han dado importantes pasos para legislar sobre derechos de los
pueblos indigenas. Dentro de ellos, se va perfilando un campo especial:
los llamados derechos humanos de los pueblos indigenas, topico que ya
es objeto de discusion en los paises participantes de la ONU, pero que
aun dista mucho en las legislaciones nacionales y locales.



