LIMITES A LA LEGISLACION INDIGENA
EN EL SUR DE MEXICO A LA LUZ
DEL CONVENIO 169 DE LA OIT

Ana Luisa IZQUIERDO Y DE LA CUEVA

Esta colaboracion tiene por objeto evaluar los avances en otorgar a los
indigenas de los estados del sur del pais un marco legal que les abra la
oportunidad de participar en la vida nacional desde su propia cultura y
sin trastocar su identidad.

Para lograr tal fin, nos plantearemos las siguientes preguntas: ;/como
hemos avanzado los mexicanos para fundar y perfeccionar instrumentos
institucionales adecuados que permitan, sin perturbar el ser cultural indi-
gena, su desarrollo?, ;como hemos alentado el ajuste de las etnias a la
sociedad nacional otorgandoles un lugar especifico entre los ciudadanos
del pais?, ;como hemos elevado a una dimension de legalidad las formas
de accion politica ancestrales? y ;como hemos obrado para favorecer la
reproduccion de su vida cultural, social y politica?

Para una evaluacion como ésta es necesario tener un parametro, y creo
que la medida mas pertinente es el Convenio 169 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (OIT), que tiene 13 afios de “supuesta” vigencia en
México y de ser “ley suprema de la Union™.! Integra no solo los ideales
del derecho internacional, sino los de nuestra legislacion nacional, pues los
mismos pueblos indigenas han hecho suyos sus principios, como elemen-
tos sustanciales de sus demandas; ahora que se confrontan con el mundo
contemporaneo. Asimismo, son otro elemento referencial los acuerdos de
San Andrés Larrdinzar firmados por el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional (EZLN) y el gobierno federal en febrero de 1996 y, que se refie-
ren a dicho Convenio como paradigma en el cual fundar los reclamos de
los pueblos indigenas de México y de los chiapanecos en particular.

1 Gomez, Magdalena, Derechos indigenas. Lectura comentada del Convenio 169 de
la Organizacion Internacional del Trabajo, Instituto Nacional Indigenista, 1995. A partir
del mes de septiembre de 1991, entrd en vigor en México el Convenio 169.
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El Convenio 169 es la norma minima a que debieron apegarse los
Estados porque no solo obliga a la Federacion, sino también a las enti-
dades, por disposicion del articulo 133 constitucional y por la tesis aislada
de jurisprudencia nimero LXXVII/99 de la Suprema Corte de Justicia,
que enaltece a los tratados internacionales por encima de la legislacion
domestica del pais.?

Fundamentalmente, estas obligaciones implican otorgar a los indige-
nas el derecho a la autodefinicidon, como miembros de una colectividad,
asi como a recuperar las formas politicas, sociales y normativas de su
convivencia ancestral, a que tengan el control legal de sus propias insti-
tuciones, a reconocerles el patrimonio sobre sus tierras y su participacion
en el uso, administracioén y conservacion de los recursos naturales, a darles
el derecho a mantener su lengua, cosmovision y valores, a realizar practi-
cas culturales y religiosas propias y, a poder decidir sus prioridades de
desarrollo.® De la misma manera, compromete a los indigenas a respetar
el derecho de la otra parte de su convivencia intercultural, que son los de-
rechos humanos, las garantias individuales (articulos 8o., 90.) y los dere-
chos y dignidad de la mujer, ya reconocidos por el derecho nacional a to-
dos los integrantes de la sociedad mexicana.*

Por otro lado, los acuerdos de San Andrés disponen otorgar a los indi-
genas reconocimiento en la Constitucion general y, por lo tanto en las es-
tatales, a la libre determinacion en un marco constitucional de autonomia
asegurando la unidad nacional, a ampliar su participacion y representa-
cion politicas, a asegurar la educacion y capacitacion, a garantizar la sa-
tisfaccion de las necesidades basicas, a impulsar la produccion y el empleo
y proteger a los indigenas migrantes.’

Los estados considerados en este analisis son Veracruz (1,172,405),
Oaxaca (1,592,020), Chiapas (1,129,826), Tabasco, Campeche (535, 185),
Quintana Roo (493,277) y Yucatan (715,342),° porque ellos tienen mas
del 50% de la poblacion indigena del pais.

Entre todos hay un gran desequilibrio en sus logros legislativos sobre
los indigenas. Los extremos son en aquellos que no tienen consideradas

2 Gonzalez Oropeza, Manuel, Enciclopedia de Derechos Humanos. Art.1., Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos (en prensa).

3 Idem.

4 Ibidem, p. 65.

5 Los acuerdos de San Andrés, Edicion bilingiie espaiiol-chol, Gobierno del Estado
de Chiapas, México, Consejo Estatal para la Cultura y las Artes, 2003.

6 INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda, 1990.
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la pluriculturalidad de los ciudadanos y carecen de leyes especificas para
su poblacion aborigen, como es el caso de Yucatan, ignorando a los ma-
yas, hasta aquellos que han legalizado el derecho alternativo indigena y
que han adaptado sus instituciones judiciales y electorales locales de tra-
dicion occidental a los requerimientos y cultura indigenas, como son los
casos de Quintana Roo y Oaxaca.

El primer avance es el reconocimiento de las diferencias culturales en
los estados y de las asimetrias sociales originadas por esa diferencia’
(Convenio, articulo 50.). En el Convenio 169 se us6 el término “pueblos
indigenas y tribales”, para separar a aquellos grupos con una identidad
propia y perfiles distintos de rasgos econdmicos, sociales, politicos y cul-
turales, con profundidad histdrica en el territorio y marginacion del resto
de los ciudadanos de las naciones. En México, para hacer expreso este re-
conocimiento en la legislacion de los estados, ademas de usar el término
“pueblos”, quisieron ser mas cautelosos y quiza precisos, entonces usaron
las palabras “pluriétnico y pluricultural”. En los estados de Chiapas, Cam-
peche y Oaxaca expresan tener “una composicion étnica plural” (articulo
16 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca),® y
usan para referirse a las comunidades el término “pueblos indigenas”; en
Veracruz, la declaratoria de la composicion de los ciudadanos de ese
estado incluye ambos términos: “multiétnico” y “pluricultural” (articulo
50.),° en forma por demds reiterativa. Tabasco, por su parte, se adscribe a la
redaccion del articulo 20. de la Constitucion federal y reconoce al estado
como pluricultural “sustentada en la diversidad de los pueblos y comuni-
dades indigenas que se encuentran asentados y conviven en su territorio”
(articulo 20.).!"" Campeche todavia conserva la redaccion del articulo 4o.
del la Constitucion federal, con el término “pluricultural” (articulo 70.),!!
y Quintana Roo no hace declaratoria de la pluralidad de sus habitantes.

7 Goémez, Magdalena, op. cit., nota 1, pp. 59 y 60.

8 Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Oaxaca,
Extra, Organo del Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, t.
LXXX, del 16 de junio de 1998.

9 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave, Xalapa,
Editora del Gobierno del Estado, 2000.

10 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tabasco, www.tsj-tabas-
co.gob.mx, noviembre de 2003.

11 Constitucién Politica del Estado de Campeche, Poder Legislativo del Estado de
Campeche, LV Legislatura, 1997.
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Hay un gran debate en el uso de estos términos hasta el extremo de
considerar que multicultural se adoptd en la Constitucion federal para
evitar el concepto étnico y restringir la diferencia con el resto de la po-
blacion. La adopcion del término “pluricultural” es l6gica y no descabe-
llada. Aquellos que prefieren el término “pluriétnico” no han caido en la
cuenta que étnico, en algunos contextos, se refiere a diferencias racia
les,'? esto nos llevaria a estar enfatizando en la legislacion la distincion
bioldgica, que hasta la genomica de poblaciones ha descartado.'® Inclu-
so en los convenios de San Andrés no se uso la palabra “étnico”, por la
carga racial que conlleva. En cambio, “pluricultural” no tiene un conte-
nido estrictamente racial o de asimetrias sociales, sino que se refiere a la
convivencia en una sociedad de varias identidades especificas, con cos-
movisiones particulares y diferentes, pero aprendidas y heredadas de mu-
chas generaciones atras.

En la determinacion de quienes son los sujetos de derechos indigenas ,
unas Constituciones la obviaron, como la de Veracruz, Campeche y
Quintana Roo; por su parte, Chiapas (articulo 13)'* y Oaxaca,'® tanto en
su Constitucion como en la ley reglamentaria de derechos y cultura indi-
genas, precisaron los nombres de los grupos indigenas que conviven en
su territorio, ademas de definirlos en funcién de su existencia historica
en el territorio siguiendo el texto de San Andrés; Tabasco, en cambio,
apunta que lo pluricultural esta sustentado en la diversidad de pueblos y
comunidades indigenas que se encuentran asentados y conviven en su te-
rritorio (articulo 20.).!® Esta forma pudiera ser sintoma de mayor preci-
sion. En cambio, la vision historica o la que establece el nombre de las
etnias podria excluir en el futuro el disfrute de esos derechos para los gru-
pos aborigenes que migran a otros estados y que no pertenecen a los grupos

12 La palabra viene del griego, y se refiere a las naciones no cristianas o judios y
puede ser sinonimo de pagano. Su segundo significado es perteneciente a una raza. Para
un desglose de los contenidos que ha tenido el término puede consultarse el The Compact
Edition of the Oxford English Dictionary, Complete Text Reproduced Micrographically,
Oxford, Oxford University Press, 1981.

13 “Problemas éticos en torno a la gendmica de poblaciones™, conferencia Plenaria,
VI Congreso Internacional de Mayistas. Naturaleza y Dinamicas Sociales, Villahermosa,
Tabasco, 15 de julio de 2004.

14 Constitucion Politica del Estado de Chiapas (comentada por Enrique Robles Solis),
Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado de Chiapas, 2003.

15 Op. cit., nota 8.

16 Op. cit., nota 10.
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originarios. Esto crearia situaciones de discrimacion incompatibles con
el articulo 1o. de nuestra Constitucion federal.

La autodefinicion de la pertenencia a un grupo étnico es un derecho
que prescribe el Convenio 169 y en los Acuerdos de San Andrés. Oaxaca
lo asume en términos del derecho social a determinar su existencia como
pueblos!” (articulo 40.), Campeche prescribe el autorreconocimiento,'
(articulo 80.); Chiapas, en cambio, niega este derecho, y se abroga su
identificacion con los “instrumentos registrales adecuados”,'® queriendo
todavia conservar una politica de tutela. En Quintana Roo no se acepta
directamente la autodefinicion llanamente, pero se le da un giro intercul-
tural con la acreditacion de ella ante los jueces tradicionales, solucion
que conjunta la institucion del registro civil con el reconocimiento comu-
nitario de la pertenencia a un pueblo concreto.

Es necesario para el progreso de nuestro pais establecer los derechos
humanos de la tercera generacion o derechos de solidaridad, que impli-
can hacer de los pueblos indigenas entidades de derecho publico nacional
e internacional con derechos colectivos, como se demando en los acuer-
dos de San Andrés (Acuerdo, 46, num. 2).%° Con ello se impone un punto
de vista diferente al de aquel de la igualdad de todos ante la ley, por la
nueva concepcion de la igualdad en el sentido de tomar de manera distin-
ta a los desiguales; uno de ellos es la de la pertenencia a un grupo cultu-
ral diferente al del resto de la poblacion del pais.?!

Para ello, en el Convenio 169 se usa el término “pueblo”, reconocien-
do la identidad especifica de esos grupos, con el sustento territorial y el
habitat en el que estan insertos.

En el articulo 20. de la Constitucion federal se hace alusion al térmi-
no “pueblo”, pero sin otorgarle la categoria de entidad de derecho publi-
co, porque cede a los estados la carga de la clasificacion de ellos. Huyen
las entidades de esta responsabilidad otorgada en los Acuerdos de San
Andrés; Campeche les otorga a los pueblos indigenas el caracter de perso-

17" Op. cit., nota 8.

18 Ley de Derechos... de Campeche, cit.

19 Ley de Derechos... de Chiapas, cit.

20 Op. cit., nota 5.

21 Gonzalez Oropeza, Manuel, “Derechos indigenas: hacia un fuero indigena”, Cul-
tura y derecho de los pueblos indigenas de México, México, Archivo General de la Na-
cion, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 278.
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na moral (articulo 60.),2 y s6lo Oaxaca la asumi6 desde que México fir-
mo el Convenio 169 (Ley de Derechos..., articulo 20.).

La Constitucion oaxaquefia hace quince afios habia hecho suyo este
principio, cuando en 1990 incluyeron en su Constitucion el articulo 16:

Articulo 16. El Estado de Oaxaca tiene una composicion étnica plural,
sustentada en la presencia y diversidad de los pueblos y comunidades que
lo integran. EI derecho a la libre determinacidn de los pueblos y comuni-
dades indigenas se expresa como autonomia, en tanto partes integrantes
del Estado de Oaxaca, en el marco del orden juridico vigente; por tanto di-
chos pueblos y comunidades tienen personalidad juridica de derecho pi-
blico y gozan de derechos sociales. La ley reglamentaria establecera las
medidas y procedimientos que permitan hacer valer y respetar los dere-
chos sociales de los pueblos y comunidades indigenas.”

El Convenio 169 de la OIT no incluye los derechos de autodetermina-
cion y autonomia de los pueblos indigenas, pero los implica al otorgarles
el derecho a ejercer sus sistemas de organizacion politica, social y a vivir
de acuerdo con sus sistemas normativos.

Sin embargo, su personalidad de derecho publico ha sido uno de los
reclamos mas constantes a través de muchas décadas del movimiento in-
digena y fue una promesa de los acuerdos de San Andrés Larrainzar fir-
mados por el gobierno federal y el EZLN, que apuntan el “derecho a la
libre determinacion (que) se ejercera en un marco constitucional de auto-
nomia asegurando la unidad nacional”.>* Los estados se apegaron mas al
texto de la Cocopa “los pueblos indigenas tienen derecho a la libre deter-
minacion y, como expresion de ésta, a la Autonomia como parte del
Estado mexicano”.? Este camino lo siguen Veracruz, Oaxaca, Chiapas,
Campeche, pero Quintana Roo no incluye los conceptos de libre deter-
minacion y de autonomia, ni en su Constituciéon ni en sus leyes regla-
mentarias referente a los indigenas, pero lo implica con el derecho a vivir
conforme a sus costumbres.

22 Ley de derechos... de Quintana Roo, cit.

23 “Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca”, Periddico Oficial
del Estado de Oaxaca, 29 de octubre de 1990.

24 QOp. cit., nota 5, p. 67.

25 Castellanos Guerrero, Alicia y Lopez y Rivas, Gilberto, “Autonomia y movimiento
indigena en México”, Alteridades. Estado Nacional, autodeterminacion y autonomias,
México, afio 7, nim. 14, 1997, p. 151.
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Estrictamente estos textos otorgan la libre determinaciéon y no la auto-
nomia; por ello es interesante resaltar que no establecen un régimen de au-
tonomia, que estrictamente seria incluir una nueva institucion de gobierno
en la estructura federal, como ha sido en Espaiia con las autonomias vasca
y catalana, o Nicaragua con la autonomia de la costa atlantica, donde sus
habitantes tienen un control efectivo de sus procesos econdémicos, politicos
y sociales, sino se trata de “un respeto a la libre determinacion de los pue-
blos indigenas en cada uno de los d&mbitos y niveles en que haran valer y
practicaran su autonomia diferenciada, sin menoscabo de la soberania na-
cional y dentro de un marco normativo para los pueblos indigenas”.?® La
libre determinacion podria consistir entonces en decidir formas internas de
organizacion social, econémica, politica social y cultural; que puedan lle-
gar a elegir formas de autogobierno; lograr la participacion y representa-
cion politicas; aplicar sistemas normativos internos una manera autonoma.
Asi entendida la autonomia es la facultad de darse sus propias normas al
interior de la comunidad; acceder de manera colectiva al uso y disfrute de
los recursos naturales de tierras y territorios; preservar y enriquecer len-
guas y adquirir y operar medios de comunicacion.

En las normativas estatales, esta libre determinacion tiene tratamien-
tos distintos. En Veracruz se uso6 la expresion “libre determinacion”, pero
no esta desglosada, y se reduce a prescribir que su marco sera la Consti-
tucion y la ley. No obstante, dado que la Constitucion de Veracruz es del
afio 2000, existe el reconocimiento por via judicial de nuevos derechos,
por lo que esta omisioén podria ser subsanada a través de los drganos ju-
risdiccionales del estado®’ (articulos 40. y 50.). Debemos precisar aqui
que Veracruz no cuenta con una ley de derechos y cultura indigenas;
por tanto, esta norma tiene un espacio de interpretacion muy amplio. No
obstante, también en este caso, la Constitucion de ese estado es de las
pocas que consagran la accion de inconstitucionalidad por omision legis-
lativa, que puede ser una solucion ante la falta de legislacion reglamenta-
ria. Tabasco, aunque tampoco tiene una ley reglamentaria, en su misma
Constitucion desglosa el contenido de “la libre determinacion”, pero ésta
reduce el articulo 20. del codigo federal a fomentar, conservar, preservar,
enriquecer y apoyar. De esta manera, no otorga derechos, sino que reduce
el texto a la descripcion de acciones de tutela y asistencia. Ello encapsula la

26 QOp. cit., nota 5, p. 33.
27 Op. cit., nota 9.
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libre determinacion, y de lo que se trata es de construir relaciones inter-
culturales donde los indigenas tengan espacios de participacion politica
en la estructura del estado. Ello se deriva de conceptuar a los indigenas
como fosiles culturales que hay que tolerar dejandoles una autonomia
encerrada en sus propios limites. Pero tampoco es tan cerrada la normati-
vidad tabasquefia, porque hay unas timidas disposiciones en el sentido de
la convivencia intercultural (Constitucion... articulo 2o0., inciso 5), muy
atadas: una es tener un representante que asista a las sesiones de cabildo,
solo con voz y so6lo cuando se trate de asuntos relacionados con su po-
blacion, lo cual no deja de ser una representacion mas bien simbolica, sin
ninguna vinculacion, ni obligatoriedad en la toma de decisiones.

Chiapas, en su Ley de Derechos y Cultura Indigena, en su articulo 5o.,
avanza significativamente en el aspecto de la libre determinacion y sigue
el espiritu de San Andrés reconociendo:

...en el ambito de la competencia estatal el derecho a la libre determina-
cion y a la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas chiapane-
cos, en toda su amplitud politica, econdmica, social y cultural, fortale-
ciendo la soberania, la democracia y los tres niveles de Gobierno, en el
marco de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la
particular del estado™® (articulo 50.).

Dentro de esta autonomia reconoce y protege a las autoridades tradi-
cionales. Esta norma da la plataforma legal suficiente para el ejercicio de
la libre determinacion.

Campeche, por su parte, reconoce el derecho a la autodeterminacion®
(articulo 39), y como autonomia prescribe y acepta la capacidad para de-
cidir sobre su territorio, los recursos naturales, la organizacion politica, la
administracion de la justicia, la educacion, la lengua, la salud y la cultura.
Con ello profundiza mas que otros estados en su normativa reglamenta-
ria de los pueblos indigenas. Otro avance que hay que destacar en el caso
campechano es el espacio que otorga en su ley a los municipios para que
desarrollen acciones y medidas para que la ley se cumpla.

Chiapas crea algunos puentes de enlaces interculturales; entre ellos
promueve el respeto a los derechos humanos de los indigenas, incorpo-
rando en el Consejo de la Comision Estatal de los Derechos Humanos

28 Ley de derechos... de Chiapas, cit.
29 Ley de derechos... de Campeche, cit.
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una representacion indigena, integra a las comunidades al trabajo en ins-
tituciones indigenistas y de desarrollo social, crea la Defensoria de Ofi-
cio Indigena, establece como deber del estado la educacion bilingiie e in-
tercultural, incluyendo historia y tradiciones de los pueblos indigenas, y
algo relevante: el Ejecutivo celebrara convenios con las autoridades indi-
genas tradicionales, lo que constituye un resquicio para considerar a las
comunidades como entidades con personalidad juridica, en tanto colecti-
vidades; sin embargo, todavia no participan en instancias de decision.

La normativa quintanarroense no incluye los términos “libre determi-
nacion” y “autonomia”, como apuntamos anteriormente, pero de alguna
manera se implican por la declaracion del derecho a vivir conforme a
sus usos y costumbres y porque reconoce al Gran Consejo Maya, 6rgano
de representacion de los indigenas del estado, integrado por los dignata-
rios mayas representantes de los centros ceremoniales. Si fuéramos muy
puristas podriamos pensar que no caben instituciones como éstas en un
estado laico, ya que el Gran Consejo Maya esta integrado por los sacer-
dotes tradicionales representantes de sus centros ceremoniales, todo lo
cual nos presenta una paradoja dentro de nuestra tradicion laica; no obs-
tante, la religion es parte fundamental de los usos y costumbres de los
pueblos indigenas, por lo que hasta el momento no se ha considerado in-
compatible con el estado seglar mexicano.

Pero el liderazgo en los avances en torno a la libre determinacién de
los indigenas lo tiene Oaxaca, porque se abre con bastante anticipacion
amplitud al ejercicio de la autonomia, antes que otro estado (1998, y mu-
cho antes si consideramos como brindar autonomia el establecimiento un
nuevo articulo 16 de su Constituciéon en 1990),* de tal forma que permite
la interaccién cultural de instituciones politicas, construyendo una relacion
con los pueblos indigenas, en la que el estado otorga derechos y se impo-
ne asimismo obligaciones vinculandose ambos juridicamente.

En el articulo 3o0. de la Ley de los Pueblos y Comunidades Indigenas
expresa que la autonomia es:

La expresion de la libre determinacion de los pueblos y comunidades indi-
genas como partes integrantes del estado de Oaxaca, en consonancia con
el orden juridico vigente , para adoptar con si mismos decisiones e insti-
tuir practicas propias relacionadas con su cosmovision, territorio indige-

30 “Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca”, cit., nota 23.
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nas, tierra, recursos naturales, organizacion sociopolitica, administracion
de justicia, educacion, lenguaje, salud y cultura.’’

La aportacion capital de la manera oaxaquefia de ver la autonomia es-
td en que la integra a un nivel de gobierno, el municipal, para que en ¢él
se ejerza libremente; pero también se abre a que se practique en agencias
municipales, agencias de policia, asociaciones de municipios, de comu-
nidades y de comunidades entre si, estando en consonancia con el espiritu
de los acuerdos de San Andrés. Ello integra a las comunidades indigenas
con sus propias formas operativas, al sistema de gobierno federal, conju-
gandose dos tipos distintos de instituciones, con el ajuste de ambas.
(Por qué es viable que el municipio sea la via institucional de expresion
de la autonomia indigena?

Si el municipio es un 6rgano de gobierno local, seglin la reforma cons-
titucional al articulo 115, que es la base de la soberania de los estados de
la Unién,* debe ser en las formas municipales de gobierno donde se reco-
nozca la autonomia y libre determinacion de los pueblos indigenas, tal
como se ha hecho de manera ancestral en Oaxaca y no super-imponer las
formas tradicionales de gobierno indigena a una artificial division municipal.

Como cada pueblo puede darse la organizacion social y politica de acuer-
do a sus costumbres, en Oaxaca las elecciones se han llevado a cabo por
usos y costumbres, desde 1995. Asi, ya hay una experiencia acumulada de
cuatro periodos electorales exitosos, en 1995, 1998, 2001 y 2004 con 418
municipios operando de esta manera.*®

Los municipios no indigenas, pero con comunidades, tendran que
brindarles respeto las autoridades, podran tener regidurias de asuntos in-
digenas, elegidas también conforme a las tradiciones del lugar y, tienen
el derecho a asociarse libremente.

Esta forma de autonomia ha integrado la plataforma legal para la exis-
tencia del primer partido politico indigena en México, precisamente en Oa-

xaca, con el nombre de “Movimiento de Unificacion y Lucha Triqui”.>*

31 Op. cit., nota 8.

32 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Secretaria de Goberna-
cion, México, 2004.

33 Martinez Sanchez, Francisco (coord.), La justicia en la politica electoral, Oaxa-
ca, 2001.

34 Tribunal Estatal Electoral de Oaxaca, Ejecutoria relativa al otorgamiento de regis-
tro como partido politico local a una organizacion indigena en el Estado de Oaxaca (Movi-
miento Unificacion y Lucha Triqui), Tribunal Estatal Electoral de Oaxaca, Oaxaca, 2003.
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El derecho a una jurisdiccion indigena, es decir, a vivir de acuerdo
con sus sistemas normativos internos y a resolver sus controversias de
acuerdo con jueces nombrados por la comunidad que aplique sus usos y
costumbres, puede ser distinto a la percepcion en algunos estados de asi-
milar esta justicia indigena como un derecho formal para acceder a los
tribunales y jueces del estado que apliquen fundamentalmente el derecho
local, sin tener mucha consideracion o conocimiento de los usos y cos-
tumbres del pueblo en cuestion.

En este aspecto, Veracruz ignora en su legislacion la validez de la ju-
risdiccion indigena explicita en el Convenio 169 (articulo 80.) y en los
Acuerdos de San Andrés,* y cumple con la prescripcion del codigo fe-
deral de garantizar que en los juicios y procedimientos en que sean, parte
indigenas se tomen en cuenta sus practicas y costumbres, aunque no pre-
cisa como un profano en dichos usos y costumbres los aplicara en los
juicios sometidos a su consideracion (articulo 50.).>° Esta prescripcion
constitucional esta regulada en leyes secundarias locales, como el Cédigo
Penal para el estado (articulo 65) y el Codigo de Procedimientos Penales
(articulos 135, 136, 140, 148, 161 y 166),” por lo que se encuentra un
vacio en este sentido. Tabasco reconoce la aplicacion de sus sistemas
normativos internos, con un proceso de validacion de jueces y tribuna-
les regulares; sin embargo, este seguimiento no esta establecido y, en
contrario, cuando son casos de indigenas, si hay cabida a la conciliacion,
el Ministerio Publico requerira la intervencion de un conciliador (articu-
lo 121).3% La validacion referida es un mecanismo de control y, final-
mente, de denegacion de la justicia tradicional misma, por lo que habria
que reconsiderar esta alternativa y someterla a condiciones, pues la vali-
dacion puede imponer un criterio legal que esté en contradiccion con la
disposicion constitucional de respeto a los usos y costumbres.

En Campeche, el Gran Consejo Maya tiene jurisdiccion para resolver
las controversias entre comunidades, mediante la conciliacion. Se reco-
nocen sus sistemas normativos internos “en los ambitos de las relaciones

35 Gomez, Magdalena, op. cit., nota 1.

36 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cit., nota 32.

37 Cédigo penal para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de Ignacio de la Lave
vy Codigo de Procedimientos Penales para el Estado Libre y Soberano de Veracruz de
Ignacio de la Llave, http://www.cgever.gob.mx.

38 Cédigo de Procedimientos Penales para el Estado Libre y Soberano de Tabasco,
http://www.tsj-tabasco.gob.mx.
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familiares, de la vida civil, de la organizacion de la vida comunitaria, los
usos y costumbres de los pueblos indigenas de la entidad” (articulo 56).%°
Para que la lengua no sea un obstaculo para acudir a la justicia se acep-
tan promociones y respuestas en lengua maya, y como en todas las legis-
laciones estatales se proveera de traductores, y se procurara que el perso-
nal del Ministerio Publico, de los juzgados y de la defensoria publica
manejen la lengua maya.

Los campechanos fundaron una novedosa, pero discreta institucion
para auxiliar a los indigenas a tener acceso a la justicia al crear los juzga-
dos de conciliacién en 1996, en la Ley Orgénica del Poder Judicial.*
Ubicados en los territorios donde predomina la poblacion indigena, su
jurisdiccion esta muy limitada a asuntos de orden penal que sélo ameri-
ten amonestacion, apercibimiento, caucion de no ofender o multa como
sancion (articulo 75-5); no pueden intervenir en asuntos mercantiles ni
familiares y sus fallos no son definitivos, porque si hay descontento se
puede acudir al juez de primera instancia. Una virtud de esta incipiente
jurisdiccion es que “los jueces conciliadores no estaran obligados a fallar
de acuerdo con las leyes, pudiendo decidir conforme a su conciencia, a la
equidad y a los usos, costumbres y practicas juridicas del pueblo indige-
na”; seran orales, en el idioma indigena correspondiente y se resolveran
a la brevedad, dejando constancia por escrito. El juez conciliador debe
ser una persona de prestigio y ascendencia en la comunidad y no necesita
tener el titulo de abogado.*!

En Chiapas, por su parte, se dieron unos timidos pasos al reformar la
Constitucion estatal en marzo de 1998 fundando los juzgados de paz y
conciliacion indigena de Chiapas; con ello se garantiza a los pueblos in-
digenas el acceso a la justicia, mediante el reconocimiento de sus autori-
dades tradicionales, usos, costumbres y valores mayas en la solucion de
conflictos internos con estricto apego a las garantias constitucionales y
respeto a los derechos humanos, de acuerdo a como la plantearon. Pero
los juzgados de paz y conciliacidon indigena (articulos 40 y siguientes)
son una institucion creada especialmente para indigenas, pero sin su par-

39 Ley de derechos... de Quintana Roo, cit.
40 Manual de los Juzgados de Conciliacion, Centro de Capacitacion y Actualiza-
cion del Poder Judicial, Honorable Tribunal de Justicia del Estado de Campeche, s/f,

pp- 11y 12.
41 Ibidem, p. 12.
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ticipacion directa, porque en ellos las autoridades tradicionales solo seran
auxiliares, por lo tanto, también es simbolica la participaciéon indigena.*

Soélo tienen jurisdiccion entre indigenas, los juicios serdn orales, de
conciliacion, de rapida solucion, y los jueces tienen que ser abogados y
en algunos casos tienen que demostrar el conocimiento de la lengua. To-
do ello no conlleva una real participacion indigena.

Los quintanarroenses, basados en el articulo 40. constitucional, del re-
formado en 1992, partiendo del respeto a los usos y costumbres y, para
garantizar a los indigenas el acceso a la justicia de acuerdo con sus pro-
pios conceptos, realizaron una “reforma constitucional local” (1997) y
elaboraron una “Ley de Justicia Indigena” reglamentaria de la modifica-
cion a la Constitucion Politica de Quintana Roo.* Esta jurisdiccion o
fuero indigena ha resultado viable, porque se basa en los conceptos ma-
yas sobre la justicia, esto es, toma en cuenta los conceptos de restitucion
como respuesta a la comision de los delitos, la conciliacion antes que las
disputas, la “verdad sabida” antes que las pruebas, la moralidad en los
juicios y la rapidez en dictarlos.

La reforma constitucional en su articulo 13 dice:

Los miembros de la etnias que habitan en las comunidades indigenas, po-
drén resolver sus controversias de cardcter juridico de acuerdo a sus usos,
costumbres y tradiciones; la ley instituird un Sistema de Justicia Indigena
para las comunidades de la Zona Maya del Estado, a cargo de los jueces
tradicionales y en su caso, de Magistrados de Asuntos Indigenas que fun-
cionaran en Sala, en Tribunales Unitarios o en las instituciones que, de
acuerdo con las comunidades, indigenas, determine el Tribunal Superior
de Justicia.**

La reforma consistié en la fundacion de tribunales indigenas, con jue-
ces tradicionales independientes, quienes actuarian conforme al derecho
consuetudinario en los ambitos penal, civil y familiar.

Los juicios son orales, en lengua maya y entre mayas. Los rasgos fun-
damentales de la “justicia indigena” en Quintana Roo son: se trata de

42 Ley orgadnica del Poder Judicial del Estado de Chiapas.

43 Ley de Justicia indigena del Estado de Quintana Roo. Ley de Derechos, Cultura y
Organizacion Indigena del Estado de Quintana Roo, Chetumal, Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 2003.

44 http://'www.redindigena.net
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una justicia alternativa, en el sentido de que los mayas pueden optar por
la justicia tradicional o por la ordinaria, la ejercen jueces tradicionales,
aun cuando sean sacerdotes indigenas; los procedimientos se ejercen oral-
mente y sin formalidades y basicamente es un tribunal oficial de media-
cion, conciliacion y arbitraje.

Lo mas interesante es que la ley no qued6 como letra muerta a esperar
una coyuntura para ponerla en practica, sino que ya funcionan los tribu-
nales indigenas en cuatro municipios y ya se cuenta con los informes de
los jueces tradicionales.*

Aunque hay puntos vulnerables a la critica, como la restriccion territo-
rial a cinco municipios (Felipe Carrillo Puerto, Lazaro Cardenas, José
Maria Morelos y Solidaridad), creo que con esta normatividad arranca en
Meéxico el pluralismo juridico, que tanto horror causa al centralismo po-
litico. Asimismo, perme6 toda la estructura del Poder Judicial del estado
y toda la normatividad local. En cuanto lo primero, entre otras institucio-
nes se cred el Consejo de la Judicatura Indigena, y en cuanto a lo segun-
do, se incluye tanto en el Codigo Penal del estado como en el Codigo de
Procedimientos Penales la consideracion de ser mayas y ciertos dere-
chos, como el contar siempre con intérprete.

Los avances en el marco legal de los indigenas se completaron con
la Ley de Derechos, Cultura y Organizacion Indigena, del 31 de julio de
1998.46 Siguiendo los ejes normativos del Convenio 169 de la OIT avanza
significativamente sobre otras legislaciones estatales, en varios puntos.
Precisa obligaciones, no sélo para el estado, sino también da potestades a
los municipios para defender, respetar y promover la cultura maya.

Es muy significativo el hecho de que es una ley que cobija tanto a los
indigenas mayas del territorio del estado como a cualquier indigena que
ingrese en su territorio.

Le otorga personalidad juridica al Gran Consejo Maya para ser repre-
sentante de los indigenas del estado y concurrir en el disefio de los pla-
nes de desarrollo, proteger su patrimonio cultural, participar en los pro-
gramas educativos y establecer sus propios medios de comunicacion.
Reconoce y legaliza a los médicos tradicionales mayas y le da la capaci-

45 Informe de juicios conciliatorios, matrimonios y bautizos mayas, Felipe Carrillo
Puerto, Tribunal Superior de Justicia del Estado de Quintana Roo, Tribunal Unitario de
Asuntos Indigenas, 2001.

46 Ley de derechos... de Quintana Roo, cit.
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dad juridica para la acreditacion de la condicion de indigena. Funda una
procuraduria indigena y se tipifica el delito de etnocidio.

CONCLUSIONES Y PROPOSICIONES

1. Nuestra democracia todavia es incipiente en el campo del reconoci-
miento de las culturas indigenas, porque si bien las declaratorias consti-
tucionales son una esperanza, son pocos los adelantos para la conviven-
cia en el régimen de dos tradiciones culturales, que deben interactuar
desde sus propias cosmovisiones.

2. Predomina en algunas normativas estatales una legislacion de tute-
la, si tolerante de las diferencias, pero que confina, en cambio, otros,
aunque parcialmente reconoce a los indigenas como actores sociales con
capacidad para operar con instituciones politicas y sociales, en sus pro-
pios términos de identidad.

Las legislaciones tutelares conceptuan a las comunidades indigenas
como monobloques accidentales en la vida nacional, y no como los ori-
ginales poseedores del territorio donde habitamos y donde crearon insti-
tuciones estatales de alto nivel de complejidad. Esta barrera aun nos falta
por superar.

3. De esta manera, las legislaciones estatales con el manejo de los tér-
minos de “favorecer”, “preferente”, “fortalecer”, “impulsar”, “propiciar”,
“apoyar”, convierten a la legislacion indigena en un programa de desa-
rrollo, y en el mejor de los casos en medidas de accion afirmativa o dere-
chos programaticos, y no son un derecho positivo. Juridicamente parte
de sus disposiciones no obligan directamente al Estado, por lo que su in-
cumplimiento no se puede reclamar.?’

4. Pioneros en el reconocimiento de derechos indigenas han sido Oa-
xaca y Quintana Roo. Todos los demads estados se encuentran a la saga,
hasta el limite de ignorar a los indigenas, como en el caso de Yucatan.
Sorprende este vacio legislativo, cuando es un estado donde se ha expre-
sado en toda su plenitud la cultura maya en la época prehispanica, colo-
nial y moderna. Porque hay una importante poblacion maya urbana en
Mérida, Valladolid y Cancun,*® cuando en otros estados los pueblos indi-
genas estan reducidos a la vida rural. Asimismo, el idioma maya, eje de

47 Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 21, pp. 273 y 274.
48  Ramirez Carrillo, 2002:50.



56 ANA LUISA IZQUIERDO Y DE LA CUEVA

la identidad en Yucatan, se habla en todos los niveles de la sociedad, y
no solo entre grupos marginados.

PROPUESTAS

1. Otorguemos a los indigenas derechos politicos, con el rango de de-
rechos humanos, con las opciones de via partidos politicos o sin ellos.

2. El ejercicio de estos derechos politicos que les permitan su autogo-
bierno puede hacerse en el seno del municipio libre. La remunicipaliza-
cion en funcion de las mayores concentraciones de poblacion indigena es
una necesidad en estados como Veracruz, Tabasco, Chiapas. En este tl-
timo el movimiento zapatista ha definido autonomias al margen de la ley
en Los Caracoles, coordinadas por la Junta del Buen Gobierno, que ellos
mismos reconocen se encuentran a la deriva administrativa.

3. Otorguémosles el derecho a su propia jurisdiccion, es decir, a gozar
de un fuero indigena, dejando a las personas de la comunidad que sean
jueces entre partes, confiando a sus integrantes el respeto a sus costum-
bres juridicas.*’

4. El derecho al idioma como valido en el ejercicio de los derechos
politicos, para el acceso a la justicia, a la administraciéon publica, a los
servicios de salud y a la educacion.

5. El respeto a las costumbres, como el tequio, la faena y cualquier tipo
de trabajo comunitario, aunque como excepciones del articulo 123 cons-
titucional, asi como a las formas de convivencia en pareja y al uso ritual
de bebidas y psicotropicos.

6. A pesar de contar con gobiernos abiertos para ir construyendo la
sociedad pluricultural en la que estamos insertos los mexicanos, hay in-
tentos preocupantes, como el de excluir de la educaciéon media la ense-
nanza del pasado prehispanico. Con ello se viola el propio articulo 20. de
la Constitucion, el Convenio 169, los Acuerdos de San Andrés. Asi solo
se le da al joven la imagen del ser de México, como sociedad criolla.
Para que la educacion desemboque en la conciencia de la pluriculturali-
dad de la nacién mexicana no sélo se debe enseiiar el pasado prehispa-
nico, brillante y glorioso, sino la historia de los pueblos indigenas colo-
nial y moderna y contemporanea, porque aunque olvidados siempre han
existido.

49 Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 21, 1996, p. 283.



