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V. OBSERVACCIONES CRITICAS
AL PROYECTO DE LA COCOPA

Alan Arias Marin

La iniciativa constitucional en materia de derechos y cultura indi-
genas elaborada por la Cocopa ha adquirido un valor referencial
obligado en el debate en torno al reconocimiento de los derechos
de los pueblos indigenas. Para los simpatizantes del zapatismo el
texto elaborado por la Cocopa es fuente absoluta de legitimidad:
los principios ahi contenidos, tal y como se encuentran redactados,
son la unica via para lograr el reconocimiento de los derechos in-
dios, con dignidad.

El proyecto de la Cocopa tiene la virtud de recoger el espiritu
de los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar. Sin embargo, la forma
en que se encuentra redactada adolece de rigor y de la técnica juri-
dica requeridas para alcanzar la precision y certidumbre de sus con-
tenidos

Entre los puntos del proyecto de la Cocopa que se presume
requeririan de una revision de técnica juridica destacan:

1. La consideracion de los pueblos indigenas como el sujeto de dere-
cho, ya que su enunciado general y abstracto resulta impreciso, por
lo que seria pertinente una mayor determinacién en las leyes se-
cundarias, sea la ley reglamentaria o en las legislaciones estatales.
De mantenerse como esta podria dar pabulo o derivar en conflic-
tos. La definicion étnica del concepto de pueblos indigenas, tomada
textualmente del Acuerdo 169 de la OIT, no permite precisar con
claridad los limites geograficos de un pueblo indigena, ya que en
nuestro pais la gran mayoria de los grupos étnicos se organizan por
comunidades claramente establecidas en un espacio territorial, donde,
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por lo general, deciden sus formas internas de convivencia, desarro-
llan mecanismos para resolver sus conflictos internos y, en algunos
casos, deciden sus autoridades comunitarias formas de organiza-
ci6n social, economica, politica y cultural.

2. La aplicacion de los sistemas normativos de los pueblos indi-
genas en la regulacion y solucion de conflictos internos y la conva-
lidacion de sus procedimientos, juicios y decisiones por las autorida-
des jurisdiccionales del Estado. Esta facultad se otorga a los pueblos
y/ o comunidades por delegacion, es decir, que los contenidos tra-
dicionales de los 6rdenes juridicos indigenas lleguen a constituir
los contenidos de los 6rdenes municipales o comunitarios. Los li-
mites explicitos en los Acuerdos de San Andrés radican en que las
resoluciones no podran contravenir las garantias individuales pre-
vistas en la Constitucion, asi como la necesaria convalidacion por
parte de las autoridades estatales.

No obstante, persiste la controversia acerca de si resulta perti-
nente hablar de sistemas normativos para referirse a una serie de
normas, sumamente maleables, de caracter oral y consuetudinario.
Asismismo, cabria cierta prevencion en cuanto al caracter ambiva-
lente del imperativo de convalidacion de las normas o sistemas nor-
mativos, se acepta sin discusion que las resoluciones del orden
juridico indigena sean convalidadas, se discute si debe dominar la
interpretacion de la convalidacion obligatoria o bien la idea de un
control de legalidad a los usos y costumbres juridicos de los grupos
indigenas que los aplican.

Existen también argumentos que cuestionan la especificidad
indigena de los conjuntos de normas de algunas comunidades o
pueblos indios, toda vez que se sustentan en una serie de supuestos
abstractos carentes de suficiente fundamentacion o corresponden-
cia historica, ya que desde la Colonia se vivié un intenso proceso de
mestizaje y una politica de orientaciéon hemogeneizante, por lo que
gran cantidad de los usos y costumbres, asi como las practicas ju-
ridicas tradicionales en comento, son, en muchos casos, producto
de la época colonial y tienen un origen mas novo-hispano que de
los llamados pueblos originarios. Por otra parte, esta propuesta
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abre la controversia acerca de que el eventual reconocimiento de los
sistemas normativos indigenas no implique la creacion de fueros,
derechos o privilegios exclusivos para un grupo de la poblacion.

3. El otorgamiento a las autoridades educativas estatales y mu-
nicipales de la facultad de definir programas educativos con con-
tenidos especificos para las poblaciones indigenas pareciera una
extralimitacion, en virtud de que son atribuciones expresamente
reservadas al Ejecutivo Federal, de acuerdo a lo establecido en la
fraccion III del articulo tercero constitucional.

4. El acceso de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos natu-
rales de sus tierras y territorios, resulta en otro gran tema de debate
derivado de la iniciativa del Ejecutivo y redactada por la instancia de
coadyuvancia para el didlogo entre el gobierno federal y el EZLN.
Se ha senalado que ese texto incorporado a la Constitucion (fracc.
V del Art. 40) puede propiciar un conflicto social mayor, disputas
agrarias y propiciar enfrentamientos y enconos por la posesion de
la tierra. Las objeciones mayores son dos: a) que el texto propues-
to en la iniciativa afecta las modalidades de propiedad inscritas en
el Art. 27 constitucional; asimismo, b) que la referencia al concep-
to de ferritorio implicaria un ambito espacial de validez aparte del
resto del territorio nacional, diverso del ambito espacial del validez
exclusivo del Estado.

En el debate y en el contraste entre las diferentes iniciativas en
manos del Congreso de la Union se hacen evidentes algunos pro-
blemas importantes. En primer lugar, en cuanto al sujeto de dere-
cho al disfrute de los recursos naturales de tierras y territorios exis-
te duda razonable de si el pueblo indigena es una persona juridica
o bien si se trata de un ambito de validez personal.

En segundo lugar, si se plantea en la Constitucion el derecho de
uso y disfrute y no se incorpora el derecho de propiedad como ocu-
rre en la iniciativa presidencial, cabe la duda de si ello supone la
exclusion del poder de disposicion de los pueblos indigenas, lo que
les negaria el derecho de propiedad a los mismos.

El tercer problema proviene de que al establecer el derecho del
pueblo indigena al use y disfrute de su habitat se pueda entender
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como un desconocimiento del derecho de los propietarios particu-
lares, los ejidos y comunidades sobre sus tierras, lo que supondria
que la propuesta crea derechos que afectan los derechos adquiri-
dos de otros. Lo anterior abriria el complejo debate de interpreta-
cion juridica puesto que la Constitucion estaria desconociendo
derechos otorgados por ella misma (el Art. 4, un derecho de los
pueblos indigenas versus el Art. 27, las distintas formas de propie-
dad). El conflicto surge con el texto que plantea “sus...territorios,
entendidos éstos como la totalidad del habitat que los pueblos
indigenas usan y ocupan”.

Por ultimo, otra objecion recurrente a la iniciativa redactada
por la COCOPA apunta al derecho de los pueblos indigenas para
acceder “de manera colectiva al uso y disfrute de los recursos natu-
rales”. Los argumentos criticos senalan la ausencia de una referen-
cia explicita, incluida en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar,
al marco constitucional, lo que potencia la posible interpretacion
de establecer la modalidad colectiva en detrimento de otras mo-
dalidades. En consecuencia la modalidad colectiva excluiria a los
pueblos indigenas de otras formas de uso o disfrute posibles.

5. El derecho de los pueblos indigenas a adquiriy; operar y adminis-
trar sus medios de comunicacion, con lo cual se establece un derecho
constitucional directo, que deja de lado el régimen de concesion
y permiso que deberd cumplir el resto de la poblacion, induciendo
un régimen especial de derecho o fuero.

6. La definicion de las comunidades indigenas como entidades de
derecho publico propicia que éstas tengan facultad para administrar
fondos publicos y puedan entrar en confrontaciéon con las autori-
dades municipales. Por otra parte, los municipios pueden reconocer su
pertenencia a un pueblo indigena, con lo cual se puede dar una situa-
cioén en la que se establezca, por la via de la asociacion de las co-
munidades y los municipios para coordinar sus acciones, un nuevo
orden de gobierno que no esta precisado en la Constitucion.

7. El derecho para que los habitantes de aquellos municipios,
comunidades, organismos auxiliares del ayuntamiento e instancias
afines que, asuman su pertenencia a un pueblo indigena, definan
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de acuerdo con las practicas politicas propias de la tradicion de cada
uno de ellos los procedimientos para la eleccion de sus autoridades
o representantes para el ejercicio de sus formas propias de gobier-
no interno, en un marco que asegure la unidad del Estado nacio-
nal. De esta propuesta podrian derivarse situaciones en las que se
establezcan procedimientos electivos en los que las decisiones sean
tomadas por unanimidad y que, en el caso de simple mayoria, se
generaran hechos de irrespeto de los derechos de la minoria e, in-
cluso, procedimientos de exclusion o expulsion de aquellos grupos
disidentes, vulnerando sus derechos fundamentales.
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VI. REFORMA CONSTITUCIONAL INDIGENA:
ONCE TESIS

Alan Arias Marin

El primer aspecto a considerar sobre la reforma constitucional en
materia de derechos y cultura indigenas es que se trata de un cam-
bio juridico decisivo para el futuro del pais. La reforma trasciende
las demandas del EZLN y de las propias comunidades indigenas
porque da continuidad a un proyecto de eliminacion de las discri-
minaciones. Es un asunto vital para la naciéon en la medida en que
puede poner las bases para conformar una sociedad verdadera-
mente incluyente. De alli la enorme responsabilidad de los legis-
ladores.

El reto es armonizar los llamados derechos de caracter cultural
con todo el entramado juridico que da sustento a las instituciones
democraticas. De alli que la pregunta pertinente es ;como no per-
der, sino ganar libertades? Se trata de asegurar la convivencia res-
petuosa y tolerante de las diferencias en un marco general de de-
recho fundado en la igualdad de los ciudadanos.

En este orden de ideas, es preciso orientar la reforma de ma-
nera tal que sea congruente con todas las fases de integracion de
un régimen juridico democratico. Debe, por tanto, incorporar los
momentos del Estado de derecho, las garantias sociales, tan dificil-
mente conseguidas, y la nueva dimension del reconocimiento a las
realidades culturales. El problema es que, por desgracia, sigue aun
inconclusa la obra civilizatoria y justiciera que esta definida por
nuestras leyes.

Hay asi un imperativo de congruencia. Los derechos que habra
de consagrar la reforma tendran que contar con una gran solidez
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conceptual. En todo caso, no pueden ser producto de la improvi-
sacion debida a cuestiones propias de la contingencia politica. Una
buena reforma integra necesariamente la categoria del control de
la legalidad. Esta es la condicion para evitar dindmicas que podrian
poner en riesgo el objetivo fundamental de lograr la unidad de las
diferencias. La perspectiva es la de la nacion democratica, apegada
a los criterios de justicia y de convivencia pacifica.

Tesis uno. El punto de referencia del proceso legislativo debie-
ran ser los Acuerdos de San Andrés Larrainzar. Estos gozan de
plena sustentacion juridica. Las iniciativas que obran en manos del
Congreso de la Union son todas, en mayor o menor medida, inter-
pretaciones diversas de los Acuerdos.

Tesis dos. Los Acuerdos de San Andrés configuran un documen-
to con pretensiones mas generales, que trasciende el particularis-
mo chiapaneco y proponen algunas de las premisas basicas para el
establecimiento de una nueva relacion entre la sociedad, el Estado
y los pueblos indigenas.

Tesis tres. La iniciativa redactada por la Cocopa posee una sig-
nificacion politica que la hace relevante, ser un resultado —si bien
excéntrico y determinado por la coyuntura politica— del proceso
institucional de negociacion. Cuenta con la aceptacion del EZLN.
No obstante, la reforma constitucional debe responder a objetivos
que trascienden el conflicto. Se habra de legislar para la nacion,
asi es como el Poder Legislativo contribuye a la paz y a la conviven-
cia democratica duraderas no s6lo en Chiapas sino en el resto del
pais.

Tesis cuatro. La Constitucion establece, desde 1992, en su articu-
lo 4°. y los Acuerdos de San Andrés asi lo ratifican, el reconoci-
miento juridico a los pueblos indigenas. La iniciativa presidencial
reproduce la definicion étnica del concepto de pueblos extraida
del Convenio 169 de la OIT. El concepto, no obstante, requiere de
una mayor precision y claridad juridicas.

Las constituciones politicas de los estados del pais y la legisla-
cion reglamentaria son el ambito idoneo para determinar clara-
mente las particularidades de los pueblos y comunidades asentados
en sus demarcaciones geograficas.
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Tesis cinco. Las comunidades indigenas, al definirlas, en los
Acuerdos de San Andrés y la iniciativa presidencial, como entida-
des de derecho publico del Estado mexicano habran de contar con
atribuciones y recursos idéneos a su funciéon autonémica poseedo-
ras de un orden juridico indigena. Esta caracterizacion no debe
derivar en una concepcion equivalente a la de entidades territo-
riales con capacidad de libre determinacion sobre el ambito de
validez de su jurisdiccion. Esto resulta de importancia crucial, a fin
de evitar la conformacion de un cuarto orden de gobierno no es-
tablecido en los Acuerdos de San Andrés.

Tesis seis. Los Acuerdos de San Andrés plantean el reconoci-
miento de diversos tipos de derechos de los pueblos indigenas. Una
reforma constitucional trascendente debe asumir como criterio
general el significado historico y juridico del reconocimiento de los
derechos culturales denominados de tercera generacion, que tie-
nen un status diferente de los derechos sociales ya consagrados en
la ley suprema. Se trata de incorporar en el sistema juridico un nue-
vo tipo de derechos capaz de operar como premisa fundante de la
estructura basica de los derechos indigenas y, eventualmente, de
otras minorias culturales.

Tesis siete. La reforma constitucional y la nueva legislacion in-
digena deben evitar el establecimiento de un sistema normativo
rigido, conservador, que derive en la reproduccion indefiniday/o
perpetua de las condiciones de la diferencia y pueda propiciar el
regreso de formas autoritarias de ejercicio del poder. El nuevo
marco constitucional de autonomia debe incluir principios y meca-
nismos democraticos que posibiliten el desarrollo y enriquecimien-
to culturales de los diferentes, no la condena a una permanente
repeticion idéntica.

Tesis ocho. El caracter consuetudinario, sumamente maleable y
muy particularizado de los usos y costumbres de algunos pueblos 'y
comunidades indigenas conlleva, en muchos casos, el riesgo sabido
de que su practica es susceptible de vulnerar los derechos humanos
y las garantias individuales de otros integrantes de las comunida-
des, de otros ciudadanos y, particularmente, de las mujeres y de los
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adversarios o disidentes de la autoridad convencional. El legislador
tiene la responsabilidad politica y moral de generar leyes que no
se presten a interpretaciones laxas en cuanto al respeto irrestricto
de la integridad de las personas y sus derechos humanos.

Tesis nueve. La reforma constitucional debera complementarse
con una serie de acciones y politicas afirmativas de gobierno ten-
dentes a garantizar el desarrollo social de las comunidades indige-
nas, tal y como se establece en los Acuerdos de San Andrés. Es obli-
gacion del Estado nacional atender las demandas sociales de los
grupos indigenas vulnerables y promover su efectivo acceso, en con-
diciones de igualdad, a las oportunidades de progreso y bienestar.

Tesis diez. E]1 reconocimiento de la diferencia de las minorias
culturales esta en relaciéon con un programa comunitario de auto-
nomia, autogobierno, participacion igualitaria y voluntad general
que desde su inicio ha acompanado al reclamo y al concepto de de-
mocracia. No obstante, su reivindicacion unilateral resulta riesgo-
sa, equivoca e improbable. Se trata de entender que la democracia
trasciende el estrecho ambito del consenso e incorpora el espacio
del conflicto politico y el disenso, sin que ello implique un progra-
ma de desestabilizacion que ponga en entredicho el orden politico
democratico. En todo caso, y este serd un tema de los tiempos mexi-
canos por venir, el respeto y procesamiento del disenso no puede
ser tal que esté en condiciones de vetar o nulificar al consenso.

Tesis once. A manera de conclusion, es pertinente preguntarnos
sobre el significado del movimiento zapatista y la reforma consti-
tucional por venir con una doble mirada: ;como no perder, sino
ganar libertades? Y, a final de cuentas, ;cuanto comunitarismo es
deseable en la sociedad mexicana si se precia de ser libre y demo-
cratica?

Glosa: los legisladores han interpretado la diversidad cultural de di-
ferentes maneras, pero de lo que se trata es que leyes justas y bue-
nas la transformen.
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VII. UNA REFORMA MINIMALISTA

Alan Arias Marin

Tres son las objeciones principales a la reforma indigena y una sola
la concepcion que seriamente las subyace. Tal seria la bendita for-
ma trinitaria con la que el disenso radical, antisistémico, maldice
los cambios constitucionales en materia indigena recientemente
aprobados. Con la novedad inso6lita de que se ha sumado a la des-
legitimacion de la primera enmienda constitucional, el mismo jefe
del Ejecutivo a través de las declaraciones de algunos de sus fun-
cionarios.

La impugnacion del EZLN y del zapatismo era previsible, tan-
to en términos estratégicos como tacticosy, por lo tanto, los costos
calculables y, a todas luces, asimilables. Sin embargo, la interven-
ciéon gubernamental, contradictoria y equivoca, ha potenciado a
tal grado el rechazo a los cambios constitucionales que, si bien es
improbable su modificacion en los congresos locales, parece con-
denada a languidecer politicamente y a convertirse en uno mas de
los nudos gordianos del actual gobierno, asi como en otro de los
multiples agravios de la infeliz relacion del presidente Fox con el
Congreso.

Estamos frente a dos problemas importantes para la goberna-
bilidad del pais. Por un lado, queda postergada la posibilidad de
una reanudacion de las negociaciones del gobierno federal con el
EZLN. La magnanimidad presidencial naufraga ante una estrategia
y una concepcion que, congruentemente, mantienen tanto una po-
sicion de resistencia a toda forma de dominio globalizador —ca-
pitalista, occidental, universalista—, como permanentes acciones
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de rebeldia, como corresponde a una minoria politica activa con-
traria a toda forma de institucionalidad, incluida la del régimen
democratico. La aceptacion de la reforma constitucional por par-
te del movimiento zapatista hubiera significado un paso, quiza sin
retorno posible, hacia su plena incorporacion a la vida politica
civil y, por lo tanto, obligado a respetar los procedimientos y las
reglas de la democracia, asi como a entregar las armas en un plazo
perentorio. Al descalificarla, el EZLN se preserva como una orga-
nizacion reivindicadora de una concepcion de vida fundada en el
reconocimiento de las comunidades y los pueblos indigenas como
elementos esenciales en torno a los cuales habra de articularse el
Estado.

Por el otro lado, las diferencias entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo son un hecho inédito en la historia politica contempo-
ranea del pais. La disfuncionalidad entre estos dos lugares de ejer-
cicio de la politica se ha constituido en un desafio a la gobernabi-
lidad democratica. Es necesaria, en consecuencia, la redefinicion
de los mecanismos de corresponsabilidad en las nuevas condicio-
nes politicas, en las que ningun partido goza de la mayoria absolu-
ta en el Congreso y donde se requiere de permanentes negociacio-
nes a fin de llegar a acuerdos. No se trata de la problematica propia
de los llamados gobiernos divididos, sino del replanteamiento de
los modos de operacion politica a fin de garantizar un efectivo
equilibrio y complementariedad entre ambos poderes.

La descalificacion de la reforma constitucional en materia indi-
gena por parte del Poder Ejecutivo es el hecho mads sintomatico de
la dificil relacion del presidente Fox con los legisladores, incluidos
los de su partido. Quizas sea prematuro deducir de esta posicion
presidencial la tendencia que habra de desarrollar en sus futuras
relaciones con el Congreso, pero cabe advertir un comportamien-
to a contracorriente de una de las instituciones fundamentales de la
consolidacion democrdtica del pais. Ante las modificaciones vy li-
mitaciones impuestas al proyecto de la Cocopa, presentado como
iniciativa por el Ejecutivo, se opt6 por otorgar la aquiescencia pre-
sidencial a la version de la dirigencia politico-militar del EZLN.
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Este embrollo politico ha desplazado la discusion de los con-
tenidos de la reforma constitucional y propiciado la creacion de
mitos y tabues respecto a documentos de referencia, como el pro-
yecto de la Cocopa y los acuerdos de San Andrés, que el Congreso
analiz6 para legislar con autonomia y criterios propios sobre los
derechos de los pueblos y las comunidades indigenas de México.
Lo decisivo es que la representacion popular y federal del pais con-
sider6 que lo mas adecuado para la sociedad mexicana y los grupos
étnicos era una modificacion a la ley suprema que no contravinie-
ra la estructura juridico-politica del Estado mexicano.

Contrario a la posicion del Legislativo, el planteamiento del
movimiento zapatista se articula en torno a un conjunto de deman-
das, que han asumido la mayoria de los movimientos etno-politicos
actuales, relativas a la estructura del Estado. Estos reclamos pueden
considerarse residuos de lo que fue consustancial y determinante
en la conformacion de las sociedades, pero que hoy adquieren de
nueva cuenta su caracter antimoderno. Las impugnaciones a la
reforma en materia indigena aprobada por el Poder Legislativo
provienen de una concepcion de Estado multicultural o, como lo
denomina el maestro Luis Villoro, plural. La unidad de este Estado
es el resultado del acuerdo entre los pueblos que lo conforman y
no del pacto entre ciudadanos libres e iguales. En consecuencia,
para el EZLN, sus aliados y simpatizantes es prioritario e irrenun-
ciable el reconocimiento de las comunidades y pueblos como enti-
dades territoriales independientes que libremente aceptan ser par-
te de un Estado nacional, pero que se asumen con derecho a la
libre determinacion y la autonomia en las tierras y territorios que
usan y ocupan. Esta triada de reivindicaciones supone un uso y una
conceptualizacion diferentes de los mismos términos presentes en
el dictamen de reforma constitucional en manos de los Congresos
locales. En el fondo se encuentran dos ideas antagonicas sobre el
Estado moderno, por un lado, la sustentada en la conciencia co-
lectiva y la voluntad general, y, por el otro, la que apela a la ciuda-
daniay la ley.
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Este dilema pareciera irresoluble y, en términos del debate
teorico, quizas asi lo sea. No obstante, tiene soluciones parciales,
limitadas y minimalistas de caracter practico, de acuerdo a la co-
rrelacion de fuerzas politicas y s6lo en el Estado constitucional
democratico. El dilema, inasimilable como conflicto, se dirime, sin
embargo, provisionalmente de acuerdo a los procedimientos de la
democracia, por la via legal que determina la mayoria. El funda-
mentalismo historico y cultural lleva, al principio o al final, al abis-
mo de la violencia. Los mexicanos, mestizos e indigenas, seguiran
coexistiendo s6lo si en el marco de la unidad nacional reconocen
y aceptan sus diferencias y acatan las reglas de la convivencia civi-
lizada y pacifica.

La reforma constitucional aprobada tiene evidentes limitacio-
nes e insuficiencias para la perspectiva del zapatismo —y parece
ser del presidente Fox y algunos de sus colaboradores— pero, pese
a su minimalismo, tiene la virtud de garantizar el respeto de las li-
bertades individuales y colectivas; reconocer a los pueblos y las
comunidades; promover la igualdad de oportunidades; rechazar
las discriminaciones; e, institucionalizar la tolerancia. Se trata de
un primer paso, que si bien asegura la necesidad de valores e ins-
tituciones comunes para resistir y doblegar al racismo, para dismi-
nuir y erradicar la violencia o para remontar las consecuencias de
la pobreza; se mantiene todavia lejos de una afirmacion del ideal
de autogobierno y autonomia de las comunidades, en el marco de
una sociedad plenamente democratica.

10 de mayo de 2001
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VIII. REFORMA INDIGENA:
DEMOCRACIA'Y DISIDENCIA

Alan Arias Marin

1) Han entrado en vigor las reformas a la Constitucion en materia
indigena. Aprobadas por unanimidad en el Senado y por muy am-
plio margen en la Camara de Diputados (s6lo 60 votos en contra),
recibio la aceptacion de la mayoria de los Congresos estatales (19
hasta el momento). El presidente Fox la promulgé y public6 como
corresponde, pese a indecisiones y declaraciones no muy felices.
El nuevo articulo 2° condensa los derechos culturales y autonomi-
cos de los pueblos y comunidades indigenas. Garantiza derechos
politicos, jurisdiccionales, socio-econémicos y propiamente cultu-
rales. Asimismo, obliga a los tres 6rdenes de gobierno a financiar
y desarrollar acciones para la igualdad social de la enorme minoria
de indigenas, histéricamente marginados y vulnerables. El texto
constitucional ha de regir para todos los mexicanos, indigenas y no,
mestizos en abrumadora mayoria.

2) ¢Cumple con los Acuerdos de San Andrés? Fundamentalmen-
te si. Rescata al pie de la letra las premisas centrales de ese docu-
mento, signado por el Ejecutivo y el EZLN, para su consideracion
y transformacion en ley por el Congreso. Tales premisas son: el
reconocimiento del derecho a la diferencia cultural de los indige-
nas mexicanos, a su libre determinacion y autonomia relativas; asi
como la obligacion del Estado a instrumentarles un trato preferen-
cial que propicie la ampliacion de oportunidades. La iniciativa
Fox-COCOPA, lo mismo que las otras tres presentadas fueron in-
terpretaciones de los Acuerdos de San Andrés, el nuevo texto consti-
tucional también lo es, con la diferencia cualitativa de ser resultado
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del procedimiento constitucional y el mérito politico de expresar
en sus contenidos los avances y limites que determina el consenso
de las fuerzas politicas mayoritarias del pais. Legitimidad de la
democracia versus el disenso radical.

3) La reforma es, en consecuencia, una reforma minimalista.
Esta construida desde la perspectiva del Estado constitucional vi-
gente. Se asume la idea de que es posible el reconocimiento de los
derechos autonomicos y las diferencias culturales de los indios me-
diante reformas, sin transgredir la estructura del Estado mexicano.
No es esa la 6ptica del EZLN y sus simpatizantes, comprometidos
en la construccion de otro estado, fundado en el acuerdo entre el
“pueblo dominante” (?) y los pueblos originarios —por cierto, toda-
via en proceso de reconstruccion tal y como lo postulan los movi-
mientos etnopoliticos contemporaneos—. De aqui las objeciones y
los propositos de enmienda. No s6lo un nuevo orden juridico do-
tado de autoridades, normatividad y ambitos de competencia au-
ténomos —como si lo establece la reforma constitucional; sino que
los pueblos y comunidades indigenas sean entidades territoriales
independientes, pilares del nuevo estado. Por eso el empeno en
las nociones de entidades de derecho publico y territorios, por eso
el desdén por, los nada desdenables, conceptos de interés publico
y habitat.

4) ¢Qué sigue? Un permanente conflicto con intermitentes as-
censos y reflujos. No vale el optimismo facil. Las controversias cons-
titucionales seguirdn su curso, es improbable su éxito. Toca mover
al gobierno federal, parece que habra de inclinarse por el reforza-
miento de la politica social y lIa contencion politico-militar del EZLN.
Largos 15 minutos. El EZLN en lo suyo: resistir. Oleadas de movi-
lizaciones en el ambito interno e internacional, aprovechar los nue-
vos resquicios abiertos por el nuevo texto constitucional en las le-
yes estatales, capitalizar la distension militar mientras dure. La
decision ineludible y persistente entre la tolerancia reformista o
la disidencia excluyente. Si opta por el radicalismo de las deman-
das inasimilables para la mayoria democratica, lo cual es probable,
el conflicto deviene en innegociable. El impasse reeditado y perma-
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nente. La lucha prolongada, la paciencia india por los siglos de los
siglos. La violencia endémica y cotidiana incrementara exponen-
cialmente el riesgo de escalarse. Es el precio del fundamentalismo,
de la tentacion de la via armada. Pero también el costo politico de la
ausencia de estrategia gubernamental, de la demagogia populache-
ra, asi también como de la irresponsabilidad y oportunismo de los
partidos que han aprovechado la cuestion indigena para dirimir
querellas internas —lease PRD y/o PRI— o hasta para negociar agen-
das legislativas entrampadas como en el Estado de México entre
otros.

5) La reforma constituye un gran avance en la construccion de
un Estado constitucional moderno, lo saben todos, lo reconocen
soto vocelos mas lucidos de sus criticos. El caracter pluricultural del
Estado mexicano se incluye en su definicion democratica, ahi la
regla que los impugnadores no aceptan, la de la mayoria. Impla-
cable norma de toda democracia representativa. En todo caso,
ojald y asi lo detecten las organizaciones indigenas, los partidos y
la opinion publica, hasta el programa de la reconstruccion de los
pueblos originarios —con toda su carga utopica critica o fantasio-
sa— ha encontrado en la reforma constitucional un cauce legal.
Debiera ser el tiempo de la politica buena: que la disidencia auto-
ritaria se haga oposicion efectiva.

16 de agosto de 2001
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IX. LOS DILEMAS DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
EN MATERIA INDIGENA

Alan Arias Marin

José Maria Rodriguez

INTRODUCCION

Es pertinente plantear para la discusion la idea de que la reforma
constitucional en materia de derechos y cultura indigenas posee co-
mo caracteristica distintiva la figura del dilema. Tal su rasgo sim-
bélico indeleble. La normatividad que ahora conforma el nuevo
articulo segundo de la Ley Suprema, la misma que ha generado dis-
crepancias, acaso irreconciliables, en cuanto a sus contenidos y la
presentacion de controversias constitucionales ante la Corte, cues-
tionando los procedimientos de su elaboracion, ha tenido un largo
parto y, sin duda, digno producto de los tiempos que corren, es
hija de la polémica.

Una definicion precisa del dilema nos obliga a considerarlo como
un argumento formado de dos proposiciones contrarias, de mane-
ra que, negada o concedida cualquiera de las dos, queda demos-
trado lo que se intenta probar. La perversidad del dilema recuerda
al principal fil6sofo de la modernidad, Immanuel Kant, y su inol-
vidable razonamiento acerca de las antinomias de la filosofia. A las
preguntas que dan fundamento a la moral de la nueva época —
surgida bajo el impulso de las revoluciones burguesas (inglesa y
francesa)— sobre la libertad de los individuos, la inmortalidad de
las almas y la existencia de Dios se responde con la fecunda idea
de la imposibilidad de saber.

Desde la perspectiva del conocimiento moderno, resulta impo-
sible dar una respuesta a esas cuestiones puesto que se esta de cara
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a las antinomias de la razén pura. Se puede argumentar racional-
mente, sea a favor o en contra de la verdad o falsedad de las aseve-
raciones, los razonamientos pueden ser correctos, pero la solucion
verdadera incognoscible. En virtud de esta operacion critica co-
menzo el derrumbe de la metafisica, el ocaso de las verdades ab-
solutas. No obstante, si bien queda clara su inutilidad para los
propositos de la ciencia, Kant afirmara su caracter de imprescindi-
bles para la moral y la guia de la accion. Irresolubles para la razon,
dilemas inescapables, seran, sin embargo, postulados de la vida
practica, la conducta y el comportamiento moral.'®

Muchas de las dificultades del debate sobre los derechos indi-
genas, de los graves problemas intelectuales y politicos, morales y
culturales que le conciernen a estos temas, estan vinculados, sin
duda, con la naturaleza antinémica de la discusion entre liberalis-
mo y comunitarismo, los insalvables dilemas del pluralismo juridi-
co, la inconciliable convergencia entre derecho consuetudinario
y derecho positivo, entre usos y costumbres colectivos y normativi-
dad individual. Sin ironias, se debe afirmar que en el debate acer-
ca de esta cuestion no se sabe a ciencia cierta qué importa mas, si la
verdad de las aseveraciones o la responsabilidad de las soluciones.
Conviene aqui mucho mas ofrecer soluciones posibles que esgri-
mir convicciones. La cuestion india en México, mas que académica
es uno de los grandes temas mexicanos de la razon practica.

Vayamos al grano. Una primera razén para reflexionar y ana-
lizar, con seriedad y rigor, la reforma constitucional indigena con-
siste en el hecho de que es un cambio juridico de alta significacion
para el pais. Modificacion legalmente inatacable, luego de la reso-
lucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que se declaro
incompetente para conocer de los procedimientos del Constitu-
yente Permanente, con lo que deja al Poder Legislativo plena dis-
ponibilidad para legislar sobre el tema. Contrariamente a la opi-
nion generalizada y los lugares comunes, esta reforma trasciende

¥ Véase Immanuel Kant, Critique of Pure Reason, St. Martin’s Press, Nueva York,
1929; también, Critica de la razén pura, Losada, Buenos Aires, 1968, pp. 57 y sigs.
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las demandas de las comunidades indigenas y la multiplicidad de
sus etnias y va mas alla del incipiente movimiento de reivindicacion
indigena y su mirfada de organizaciones, entre las que destacan al-
gunas de raigambre indigena proclives a la disidencia armada,
como el EZLN. El proceso que ha acompanado la elevacion a ran-
go constitucional de los derechos de los indios ha permitido la
confluencia de multiples actores que, a pesar de sus divergen-
cias, han dado (y dan) continuidad a un proyecto de eliminacién
de las discriminaciones y las desigualdades, en el horizonte de una
aspiracion a conformar una sociedad incluyente y justa. Pese al
encono, esa conjuncion ha sido la base para —pese a su dramatis-
mo— construir un proceso complejo, cuyo mejor rasgo ha sido la
razonable contencion de la violencia.

El proposito comtn que alienta a incorporar en la Constitucion
los derechos de los indios mexicanos es lograr una convivencia
respetuosa y tolerante de las diferencias, en un marco juridico ge-
neral, fundado en la igualdad de los ciudadanos. La perspectiva
habria de ser la de una nacién democratica, apegada a criterios de
justicia, donde se resguarden los derechos fundamentales de los in-
dividuos, se aseguren oportunidades de desarrollo para las co-
munidades y se garantice la civilidad a partir de la composicion
pluricultural del pais. En lo que concierne a la reforma, queda
meridianamente claro que ha querido ser congruente con todas
las fases de integracion de un régimen juridico democratico; incor-
porando los momentos del Estado de derecho, los intereses uni-
versalizables o derechos humanos, las garantias sociales —todavia
en juego—y la nueva dimension del reconocimiento a las diferen-
cias culturales.

El rezago social de la mayoria de los indigenas en México es
una dificultad mayor para su incorporacion efectiva en un nivel
mas complejo de la vinculacion normativa. Estamos hablando de
mas de diez millones de compatriotas poseedores de muy variadas
formas culturales, con el agravante de su marginacion y su exclusion.
La reforma indigena no elude esta realidad dolorosa en el plano
social pero, no obstante, esperanzadora en el ambito de la cultura.
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“La mayoria de los indigenas resiente la pobreza extrema. Recibe
menos educacion y servicios publicos que el resto de los mexicanos.
Accede con dificultad a la jurisdiccion del Estado y la falta de respe-
to a sus derechos humanos no es excepcional. Ocupa la posicién
social mds baja y es victima de discriminacién, injusticia y maltrato.
Resiente prejuicios que lastiman su dignidad. En las regiones en que
vive la mayoria sufre de opresion. Su representacion politica es casi
inexistente, inferior a su nimero y presencia y sobre todo, a la justicia
de muchas de sus demandas.”"?

Es por lo anteriormente dicho que en las nuevas disposiciones
constitucionales podemos observar una convergencia juridica y
politica de cardcter estratégico. Por un lado, se asume el principio de
dignidad de todos y su consecuente igualdad, por el otro lado,
se reconoce el principio de diferenciay la pluralidad cultural que le es
inherente, en el ambito del Estado democratico de derecho.?

La reforma constitucional fue construida en la perspectiva de
garantizar el programa liberal de universalizacion de los derechos
para quienes, por diversas circunstancias historicas y culturales,
sociales y politicas, se han visto vulnerados en sus derechos a la igual-
dad y restringidos en el ejercicio de sus libertades. Sin embargo,
las recientes modificaciones a la Carta Magna también consideran
la validez de las reivindicaciones de las minorias para el autogo-
bierno y libre determinacion de sus asuntos internos, bajo la pre-
misa de la unidad de la nacion.

Muy probablemente la reforma constitucional aprobada no sea
la hipotéticamente mejor, el modelo ideal, acaso tan sélo sea un
avance, una expresion del consenso posible de alcanzar en el espa-
cio de la representacion politica y popular, cristalizada en la corre-
lacion de fuerzas en el Congreso. Es un tramo del camino. Se esta

19 Arturo Warman, “Los indios de México”, en Revista Nexos, num. 280, México
(abril de 2001), pp. 46.

2 “These principles primarily apply, to the basic structure of society. They are to
govern the assignment of rights and duties and to regulate the distribution of social
and economic advantages”, en John Rawls, Theory of Justice, Harvard University Press,
Cambridge, 1970, p. 60.
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ante un proceso legislativo inconcluso, del que restan fases de gran
importancia para su afirmacion efectiva, tales como las adecuacio-
nes al conjunto de leyes secundarias que inciden en los asuntos in-
digenas. Asimismo, se habra de proceder a la gran tarea que los
Congresos de los estados de la Republica tienen que realizar, en el
ambito de sus competencias y en cumplimiento de los nuevos man-
datos constitucionales. Ni siquiera con ello la labor legislativa y el
debate teodrico y politico podran darse por concluidos.

Las insatisfacciones y los desacuerdos que se articulan en torno
a propositos que van mas alla de los cambios constitucionales man-
tienen viva la discusion. De lograr, quienes hoy impugnan la refor-
ma, una articulacion politica con la dimension suficiente para
modificar la correlacion de fuerzas se abriran posibilidades de in-
corporar nuevos contenidos e, incluso, se podran hacer replantea-
mientos novedosos a la Constitucion, la llamada “reforma de la
reforma” los que inevitablemente habran de estar en correspon-
dencia con una reestructuracion radical del Estado, vinculada a la
instauracion de una nueva forma del mismo.

Mientras esto no ocurra, si bien la reforma cuenta con la legi-
timidad formal que le otorga la representacion nacional y, comple-
mentariamente, ha sido dotada de plena legitimidad legal por la
Corte al desestimar las controversias constitucionales, estamos ante
modificaciones legales politicamente vulneradas. Legalidad poli-
ticamente débil en la medida que carecen del consentimiento y la
aceptacion de los sectores mas organizados y de mayor mérito en
el impulso reciente de las justas reivindicaciones indigenas en Méxi-
co. Muchos de esos grupos y comunidades, de organizaciones e
intelectuales poseen una perspectiva tedrica y politica comun, que
bien puede sintetizarse en este condensado texto de Luis Villoro.

“La aceptacion de la multiplicidad de los pueblos, sin un nucleo de
unidad, implica la destruccion del Estado, la imposicion de la unidad
sin respeto a la diversidad, conduce a un Estado opresivo. La solucion
s6lo puede darse en una forma de sintesis entre unidad y multiplici-
dad. Entre la ruptura de la asociacion politica existente y su mante-
nimiento por coaccién; cabe una tercera via: la transformacion de la
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asociacion politica, de ser obra de la imposicién de una de las partes
» 2]

a ser resultado de un consenso entre sujetos autbnomos”.

Esa mirada insatisfecha y critica, postula una sociedad mul-
ticultural, sustentada en la existencia o en el proyecto de reconsti-
tucion de diversas comunidades o pueblos de cultura plenamente
auténomos, asentados en territorios especificos y que cuentan con
sus propias instituciones sociales y politicas o que pretenden re-
construirlas.

DiLEMA 1: EL coNFLICTO DEL EZLN
EN CHIAPAS Y LOS ACUERDOS DE SAN ANDRES

La reforma constitucional parte de dos antecedentes juridicos. Por
una parte, el hecho que desde 1990 el pais ratifico el Convenio 169
de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes; y,
por la otra, que, en concordancia con ese tratado internacional, se
modific6 en 1992 el articulo 4° de la Ley Suprema, para introducir
el caracter pluricultural de la nacion, sustentado originalmente en
los pueblos indigenas, y la precision, en la fracciéon VII del articulo
27 constitucional referente a la integridad de las tierras de los gru-
pos indigenas.

Sin embargo, el camino hacia la afirmacion de los derechos
indigenas en el plano constitucional no fue, en México, una cues-
tion académica o juridica, sino eminentemente politica. Las con-
sideraciones internacionales y el reconocimiento pluricultural de
la naciéon no fueron de ninguna manera los aspectos determinan-
tes. La insurreccion armada del EZLN, el primero de enero de 1994,
su rapida e inédita evolucion ideologica, transitando de demandas
propias de los grupos guerrilleros reivindicantes de propuestas de
corte socialista —cuyo referente mas proximo fueron las organiza-
ciones armadas de los paises centroamericanos— hacia plantea-

_ ' Luis Villoro, “Sobre derechos humanos y derechos de los pueblos”, en ISONO-
MIA, ITAM, nim. 3, octubre de 1995, p. 9.

DR © 2015.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/DgmjvZ
CONFLICTO, RESISTENCIA Y DERECHOS HUMANOS 143

mientos especificos de los movimientos etnopoliticos contempo-
raneos.” El nucleo central de sus reclamos se ubic6 en los derechos
autonomicos de los pueblos y las comunidades indigenas (recono-
cimiento de las diferencias culturales) y la exigencia de acciones
afirmativas por parte del Estado —a través de politicas compensa-
torias— para elevar las condiciones de vida de los indigenas, eli-
minar las discriminaciones y asegurar la igualdad de oportunidades
(principio de dignidad).

E1 EZLN se ha configurado como uno de los actores politicos
mas relevantes de la ultima década. Lo caracteriza la polivalencia
de su intervencion en los asuntos publicos y de Estado. Por una
parte, ha logrado la hazana de que las demandas locales de un con-
junto de comunidades hayan pasado a encontrar su lugar en la
construccion de una nueva universalidad juridica. Por la otra, ha
perseverado en su afirmacion sistematica de espacios de resistencia
asumidos como micropoderes, como lo demuestra la creacion de
municipios autobnomos por la via de los hechos, en consciente desa-
fio de la institucionalidad vigente. Su proyeccion no es s6lo nacio-
nal sino internacional, es punto de referencia para otros espacios
comunitarios amenazados y para grupos contrarios a la moderni-
zacion y la globalizacion. Finalmente, se articula con un proyecto
mas complejo —de ambicion revolucionaria— de recomposicion
del Estado, bajo premisas no liberales.

Las acciones politicas del movimiento zapatista, sus aliados y
simpatizantes no han estado exentas, también, de un innegable per-
fil conservador que, paraddjicamente, resulta completamente inno-
vador. Sus principales demandas son a favor del reconocimiento y
vigencia de las formas culturales tradicionales de los pueblos indi-
genas previas a la conformacion del Estado moderno, elemento
que le otorga ingredientes de protesta y subversion desde mundos
de vida que pueden considerarse residuales, pero que tienen plena
incidencia para la construccion de un tipo de Estado que trascien-

# Véase “Primera Declaracion de la Selva de la Lacandona” y “Segunda Declara-
cién”, en EZLN: documentos y comunicados, ERA, México, 1993-1994, 3 vols.
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da la homogenidad de la sociedad de mercado y asuma la diver-
sidad; a que, con base en el derecho, se les reconozca el derecho
al autogobierno y a un nuevo arreglo de incorporacion al orden
juridico nacional. Los planteamientos estratégicos del EZLN han
convertido en central la demanda por el respeto a la identidad
(dignidad y diferencia) y a los derechos de autonomia politica y
cultural de un grupo social histéricamente vulnerado y discrimi-
nado en términos econdmicos, sociales y politicos. Nada mejor
para la lucha medidtica —a la que el zapatismo ha dedicado las
mayores energias— que el desarrollo y promocién de un espiritu
de rebelion, al mismo tiempo que se practican formas multidimen-
sionales de resistencia.*

Los Acuerdos de San Andrés Larrainzar son uno de los resultados
del dialogo entre el gobierno y el grupo armado. Cumplen un pa-
pel crucial tanto en el camino de una solucion legal y pacifica al
conflicto, como en el proceso legislativo de incorporacion de los
derechos indigenas a la Constitucion. La firma de estos Acuerdos
fue para el zapatismo una decisiva victoria estratégica, aunque cier-
tamente, significé un logro politico de alto valor tactico para el go-
bierno. Con ellos, el EZLN obtuvo para los pueblos indigenas su
reconocimiento como sujetos de derecho con capacidad de libre
determinacion y autonomia. La intransigencia del zapatismo en
reivindicar como la tinica reforma constitucional aceptable la del
proyecto de COCOPA, presentada como iniciativa por el presiden-
te Vicente Fox, profundizo un debate sumamente complejo entre
las concepciones liberales y comunitaristas; mismo que, dadas las
actuales condiciones politicas, dificilmente podra ser superado en
el corto y mediano plazos.

Una cuestion fundamental de estos Acuerdos es que constituye
un documento con pretensiones de caracter general, que contie-
ne algunas de las premisas basicas para el establecimiento de una
nueva relacion de los pueblos indigenas, el Estado y el conjunto

% Sobre este tema véase Aldn Arias Marin, “¢Cémo ganar libertades y no perder-
las?”, en Revista Mexicana de Ciencia Politica, nam. 46, FCPS, 2001.
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de la sociedad mexicana. Estas premisas s6lo pueden realizarse en
el marco de una profunda reforma del Estado, paralela a la cons-
truccion de un nuevo pacto social que garantice el desarrollo sus-
tentable de los pueblos y las comunidades indigenas.?!

DILEMA 2: CONFLICTOS NEGOCIABLES E IRRESOLUBLES

Dos lecturas han determinado la interpretacion de estos Acuerdos
y, con ellas, indirectamente, la valoraciéon general de la reforma
constitucional aprobada el ano pasado. Una, lberal-democratica, que
entiende —en ultima instancia— como conciliables, tanto en la
estructura basica de la sociedad como en su expresion juridica
constitucional, las premisas de derecho a la dignidad y a la dife-
rencia que constituyen el fundamento de los Acuerdos. Esta fue la
linea seguida por el Congreso al aceptar la diversidad cultural ma-
terializada en mas de 56 grupos étnicos y otorgarles derechos poli-
ticos, sociales, econémicos y culturales, relevantemente el derecho
a la autonomia relativa en la conduccién de su vida interna; asi
como un conjunto sistematico de politicas publicas de promocion
del desarrollo, a través de acciones afirmativas favorables a las po-
blaciones indigenas, en tanto que grupos vulnerados en situaciones
de inequidad y desventaja. El eje articulador de la reforma constitu-
cional fue garantizar la libertad de los ciudadanos, independiente-
mente de sus origenes o formas de organizacion cultural, y atender
las necesidades sociales basicas de quienes se encuentran en con-
diciones de desigualdad.”

La otra interpretacion, comunitarista-historica, tiene como pun-
to de partida la ratificaciéon que, desde su perspectiva, se hace en
los Acuerdos respecto de las formas tradicionales politicas, econo-

# Véase José Ramén Cossio Diaz et al., “Pronunciamiento Conjunto, ASAL”, en
Derechos y cultura indigena. Los dilemas del debate juridico, Miguel Angel Porria, México,
1998, pp. 288y sigs.

# Véase la exposicion de motivos de las reformas y adiciones presentadas por el
Senado, junio de 2001.
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micas, sociales y culturales de los pueblos indigenas originarios,
que hoy adquieren de nueva cuenta un caracter critico ante los
modos y consecuencias de una modernizacion implacable. El nue-
vo pacto preconizado por los Acuerdos debiera ser producto de un
arreglo (pactum conjunctionis) entre los pueblos que conforman el
Estado y no de un simple contrato (pactum subjectionis) entre ciu-
dadanos libres e iguales; por consiguiente, se requiere de la cons-
truccion de un nuevo Estado, que s6lo podra ser resultado del re-
conocimiento de los derechos colectivos integrales de los pueblos
indigenas y demas actores sociales que aceptan su pertenencia a
una misma comunidad historica.

La bateria de argumentos criticos utilizados para impugnar los
contenidos de la reforma constitucional, y que derivan de esta se-
gunda interpretacion, consiste en impugnar la falta de reconoci-
miento de los pueblos como sujetos de derecho y de las comunida-
des como entidades de derecho publico; el caracter no obligatorio
del uso y disfrute colectivo de los territorios que ocupan; y el hecho
de que la reforma se niega a otorgar una plena jurisdiccion legal
sobre sus territorios.

“El respeto a la vida, a la autonomia, a la igualdad de condiciones y
la posibilidad de perseguir sin coaccion los propios fines y valores no
son resultado sino condicién de todo convenio politico voluntario.
Corresponden pues a una situacion ideal. De no darse ésta, el resul-
tado no seria una asociacion voluntaria sino una imposicion, al me-
nos parcial, de una de las partes sobre las otras”.?

A estas dos lecturas les subyacen dos ideas antagénicas acer-
ca del Estado moderno. Por un lado, la sustentada en la conciencia
colectiva y la voluntad general y, por el otro, la que apela a la ciuda-
dania y a sus capacidades de autolegislacion. La primera asume
la idea de una comunidad de destino cultural e histérico (naciona-
lismo étnico), en tanto que la segunda —procedimental— se cimienta
en la idea de una sociedad politica capaz de garantizar la represen-

% Luis Villoro, op. cit., p. 10.
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tacion de la diversidad de intereses, al tiempo que respetuosa de
los principios de libertad, justicia y diferencia (nacionalismo civico).*
Tratar de entender las dos concepciones contrapuestas que
pueden derivarse de los Acuerdos de San Andrés, resultan una clave
explicativa para la comprension de algunos rasgos esenciales del
conflicto con el EZLN —de duracion inopinada—y, en lo que aqui
nos concierne, para entender por qué la reforma constitucional
aprobada resulta radicalmente insuficiente e inaceptable para el mo-
vimiento indigena mas radicalizado —incluidos los zapatistas. En
teoria politica se establece una dura distincién entre conflictos
negociables y los que no lo son. Los primeros estan orientados a
obtener madas o menos ventajas del adversario y son susceptibles de
solucion mediante acciones correctivas y reformas legales e insti-
tucionales que impliquen distribuciones mas equitativas del poder
politico y del producto social. Este tipo de conflictos son observa-
dos, incluso, como saludables toda vez que pueden resultar en una
mayor cohesion de las sociedades democraticas, siempre y cuando
se establezca un entramado institucional garante de la gobernabi-
lidad y que se corresponda con la pluralidad politica existente.

“Una sociedad pluralista y de libre mercado que incuba una intermi-
nable serie de conflictos en rapida sucesion difiere de otros tipos de
estructuras sociopoliticas en un aspecto importante: no puede pre-
tender establecer ninguna clase de orden y de armonia permanentes;
a lo Unico que aspira es a “ir saliendo al paso” de un conflicto al si-

guiente”.®

Por otra parte, existen conflictos sin posibilidad de negocia-
cion, no asimilables a la legalidad y la institucionalidad propias del

¥ “La integracion de los ciudadanos asegura la lealtad a la cultura politica comun.
Esta echa sus raices en la interpretacién de los principios constitucionales que cada Es-
tado nacional hace desde la perspectiva de su contexto histérico de experienciay que,
por tanto, no puede ser éticamente neutral”, en Jirgen Habermas, La inclusion del otro,
Paidé6s, Barcelona, 1999, p. 213.

% Albert O. Hirschman, Tendencias autosubversivas. Ensayos, FCE, 1996, p. 277. Tam-
bién revisar Marco Cupolo (comp.), Sistemas politicos: términos conceptuales; temas del de-
bate italiano, UAM, México, 1986.
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régimen politico vigente. Se trata de confrontaciones propias de
sociedades divididas, polarizadas politicamente, especialmente en-
tre tendencias divergentes de caracter étnico, lingtistico o religio-
so. A nivel mundial y en las ultimas décadas se han convertido en
conflictos relevantes, por los problemas derivados del caracter
multinacional o multicultural de las sociedades atrasadas o con
sistemas democraticos defectuosos e insuficientes. Como resultara
evidente, estos rasgos se ajustan con inusitada fidelidad a la con-
cepcion que impera en el mundo cultural del indigenismo ilustrado
y en el movimiento zapatista en contra de lo que, desde su pers-
pectiva, es un sistema global y nacional de opresion.

El conjunto de demandas y emplazamientos politicos y discur-
sivos que enarbola el EZLN han sido y son dificilmente procesables
por el gobierno. El movimiento no aspira al asalto del poder cons-
tituido, pero si se afirma como una organizacion que reivindica
una multiplicidad de espacios de excepcion, contrapoderes y am-
bitos de resistencia a los embates disciplinarios (y explotadores)
de la sociedad de dominio. Es verdad que, desde su concepcion de
Estado, se requiere impulsar un proyecto politico de nacion alter-
nativo, que reconozca el poder constituyente de los pueblos y acep-
te la diversidad y autonomia de las comunidades y pueblos que lo
conforman, asi como, en consecuencia, la necesidad de un arre-
glo institucional de nuevo tipo. *

Es por lo anterior, y desde una optica de los conflictos politi-
cos, que el que ocurre entre el EZLN y el gobierno federal es uno
de los de caracter inconciliable; no es de los de mds o menos, es, mas
bien, de los que se formulan como de esto o lo otro (de suma cero) . Por
consiguiente, en el tema que aqui nos atane, la reforma constitu-
cional aprobada por el Congreso resulta a todas luces insuficiente

# “Es importante centrar el andlisis en la necesidad de una reforma del Estado y
en la explicacion de sus elementos constitutivos en contraste y paralelo con el derecho
indigena. Pueblo, territorio, y soberania dice la teoria del Derecho son elementos que
le son propios del Estado. Pueblos, territorios, autonomia, son los ejes de la demanda
indigena”. Magda Gémez, “Derecho indigena y constitucionalidad”, en Antropologia juri-
dica: perspectivas socioculturales en el estudio del derecho, UAM-ANTHROPOS, México, 2002,
pp- 236.
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en la perspectiva tanto de la solucion del conflicto con el EZLN,
como en el de la satisfaccion de las demandas del movimiento za-
patista. Hay un dilema politico, cuyo nicleo no es resoluble dadas
las lineas de interpretacion y argumentacion puestas en juego.

También manifiesta ser un conflicto insoluble bajo una pers-
pectiva cultural. Desde lo que pueden denominarse problematicas
culturales, no se puede eludir que algunos conflictos tienen como
elemento definitorio las contraposiciones étnicas, lingtisticas o re-
ligiosas, factores determinantes que hacen practicamente imposi-
ble superar las discrepancias entre el Estado nacional homogéneo
y los pueblos y comunidades reivindicadores de esos tipos de de-
rechos tradicionales. Es esta dificultad lo que hace practicamente
nugatoria la posibilidad de una solucion pacifica, es decir, en las
que la autoridad establecida se autolimite en sus facultades de co-
accion legitima, en tanto que gobierno del Estado, legalmente cons-
tituido.

El predominio de una concepcion cultural y politica de raigam-
bre comunitaria por una de las partes, contraria a los principios en
los que se sustenta el Estado liberal-democratico —propio de so-
ciedades plurales cuyo eje politico es el sistema de partidos— se cons-
tituye en el obstaculo mds evidente para la neutralizacion de las
contradicciones y la superacion de los conflictos de indole politica.

“Los desafios resultaran mayores cuanto mas profundas sean las di-
ferencias de religion, de raza o de etnia o las diacronias histérico-cul-
turales que deben ser superadas; seran mas dolorosos cuanto mas
adopten las tendencias de autoafirmacion un caracter fundamenta-
lista-delimitador, ya sea porque la minoria que pugna por el recono-
cimiento al haber sufrido de experiencias de impotencia se refugie

3 » 30
€n regresiones .

Poco habra de importar si las partes confrontadas tienen mo-
tivaciones valorativas semejantes, tales como la equidad (dignidad)
y la tolerancia (reconocimiento de las diferencias), lo que casi siem-

% Jargen Habermas, op. cit., pp. 198 y 199.
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pre se declara pero no siempre ocurre, motivaciones que en prin-
cipio debieran contribuir a una natural resolucion de los conflic-
tos, lo que permitiria caracterizarlos como resolubles (del tipo mds
0 Menos) .

El predominio de las reivindicaciones de los pueblos, funda-
mentados en una idea de comunidad historica—dotada de institucio-
nes politicas y sociales, que ocupa un territorio, comparte una
lengua y una cultura diferenciadas— hace evidente que estamos
ante formas de vida significativas a lo largo y ancho del conjunto
de las actividades humanas, sociales, educativas, religiosas, recreati-
vas y, por supuesto, economicas. Estos mundos de vida, verdaderas
culturas societales, en la formulacion de Will Kymlicka estan orien-
tadas a su realizacion, su plena vigencia y reproduccion, con ello,
al aseguramiento de su continuidad intergeneracional. Es por eso
que abarcan la esfera no so6lo de lo privado, sino que de manera de-
terminante, aspiran también a extenderse al ambito de lo publico.*

El desafio a la 16gica de la cultura dominante por parte de los
pueblos y/o las minorias culturales resulta, pues, de muy improba-
ble asimilacion por el establishment. Ello es asi en virtud del empeno
en sostener la igualacion valorativa que la perspectiva multicultu-
ral le otorga a los pueblos y sus culturas en la lucha por preservar-
se y reproducirse como tales, y también, en su practica, como actor
politico y cultural con incidencia decisiva en los asuntos publicos
del pais, sin importar(les) que no sean mayoritarios, ni expresi-
vos de la hegemonia cultural.* El resultado de la incorporacion
de este otro plano —cultural-societal— a la naturaleza de los movi-
mientos etnopoliticos, introduce nuevos y duros elementos para
justificar los motivos y argumentos que califican de insuficiente a
la reforma constitucional indigena, recientemente aprobada en
México.

* ' Will Kymlicka, Ciudadania multicultural, Paidés, Barcelona, 1996, pp. 112y sigs.
32 Véase Charles Taylor, “El multiculturalismo y la ‘politica del reconocimiento’”,
en El multiculturalismo y la “politica del reconocimiento”. Ensayo de Charles Taylor, Amy

Gutman (coord.), FCE, México, 1993.
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DILEMA §: LIBRE DETERMINACION
DE LOS ESTADOS Y AUTONOMIA DE LOS PUEBLOS INDIOS

Los criterios y principios que rigen y alientan las acciones y el dis-
curso de los legisladores que, con unanimidad en el Senado y hol-
gada mayoria en la Camara de Diputados, aprobaron las modifica-
ciones constitucionales en materia indigena son, no obstante, de
otra indole y obedecen a un horizonte ideolégico y a una cultura
politica radicalmente diferenciados a los del movimiento zapatista
y la cultura indigenista comunitaria.

La tarea legislativa estuvo pensada y encaminada a incorporar
los derechos indigenas a la Constitucion y no orientada a la solu-
cion del conflicto entre el EZLNy el gobierno federal en Chiapas.
El universo de referencia no era el EZLN, a pesar de que fue la or-
ganizacion politica que llevé a primer plano este tema; tampoco
los indigenas chiapanecos, ni siquiera los mas de 10 millones de
indigenas que habitan en el pais, sino el conjunto de la poblacion
mexicana vista desde un orden constitucional susceptible de ga-
rantizar derechos iguales para todos, en el trance de otorgar dere-
chos autonémicos y diferenciados relativos a los pueblos y comu-
nidades indigenas, en el marco del Estado; asi como de promover
acciones afirmativas a favor de esa numerosa minoria vulnerable.

La referencia principal del proceso legislativo no podia ser otra que los
Acuerdos de San Andrés Larrainzar, documento en el que se materia-
lizan los contenidos de lo que habria de ser la reforma constitucional. Do-
cumento dotado de una fuerte carga politica y legal, en tanto que producto
directo de la negociacion entre las partes en el marco de la Ley para el Dia-
logo, la Negociacion y la Paz Digna en Chiapas (marzo, 1995). El
conjunto de iniciativas que fueron dictaminadas, incluida de manera prin-
cipal la elaborada por la instancia coadyuwvante para el didalogo entre el
gobierno y el EZLN y que fue presentada por el presidente Fox, resultaban ser
—en mayor o menor medida— interpretaciones diversas de estos Acuerdos.

Sin embargo, el proyecto redactado por la COCOPA fue el eje de las
discusiones para la elaboracion del dictamen, bajo la consideracion de que
estaba dotada de una significacion politica relevante al contar con la acep-

DR © 2015.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/DgmjvZ
152 ALAN ARIAS MARIN, JOSE MARIA RODRIGUEZ

tacion del EZLN. Pero, se establecio que lo determinante era legislar para
la nacion y no restringir esta tarea solo a un asunto eminentemente politi-
co, como es la firma de la paz, que eventualmente pondria fin al conflicto
en Chiapas. La sobrecarga de significados politicos —agudizados por la
presencia del EZLN en la Ciudad de México y en el Congreso— fue un
elemento de presion en torno a la reforma indigena. Ello ha propiciado la
creacion de mitos y tabies respecto de los documentos emblematicos del mo-
vimiento, como son el proyecto de la COCOPA y los Acuerdos de San
Andrés.

El criterio que prevalecio en el Constitwyente Permanente fue la consi-
deracion de que lo mas adecuado para la sociedad mexicana y los grupos
étnicos que forman parte de ella era una modificacion a la Ley Suprema
que no contraviniera la estructura juridico-politica del Estado mexicano.

En el nuevo Articulo 2°, se concentra, de una parte, el conjunto de
las atribuciones de los indigenas (libre determinacién y autonomia
para decidir formas internas de convivencia, aplicar sus sistemas
normativos en la regulacion y solucion de sus conflictos internos,
eleccion de autoridades de gobierno interno con base en sus nor-
mas, acceder al uso y disfrute preferente de los recursos naturales en
los lugares que habitan y ocupan, elegir representantes ante los ayun-
tamientos y acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado); vy, de
otra parte, las obligaciones correspondientes del Estado (recono-
cimiento de los pueblos y comunidades en las constituciones y le-
yes de las entidades federativas, establecimiento de las caracteris-
ticas de libre determinacion y autonomia en cada entidad y de las
normas para reconocer a las comunidades como entidades de in-
terés publico; la obligatoriedad, para los tres 6rdenes de gobierno,
de promover la igualdad de oportunidades, eliminar las discrimi-
naciones, establecer instituciones y politicas, disenadas y opera-
das conjuntamente con los indios para garantizar la vigencia de
los derechos y el desarrollo integral de los pueblos; establecimien-
to de partidas presupuestales especificas destinadas al cumplimiento
de estas obligaciones; asi como formas y procedimientos para que
las comunidades participen en su ejercicio y vigilancia).
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Este precepto constitucional precisa, también, mediante una
readecuacion del concepto de pueblos indigenas del articulo 1°
inciso b) del Convenio 169 de la OIT a la realidad particular del pais
la nueva nocién constitucional de pueblos indios. Los pueblos son
definidos como aquellos grupos de personas que descienden de
poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al ini-
ciarse la colonizacion y que aun mantienen sus instituciones socia-
les, culturales, econoémicas y politicas, o parte de ellas; se establece
que la conciencia de su identidad indigena es uno de los crite-
rios que servird para determinar a quienes se aplican las disposi-
ciones propias de los pueblos indigenas.”

Conviene tener presente un aspecto de este Convenio que a me-
nudo se soslaya o se disminuye en sus consecuencias, se trata de la
precision, en el Articulo 1° parrafo 3 de este tratado internacional,
senalando que la utilizacion del término “pueblos” no debera inter-
pretarse en el sentido de que tenga implicacion alguna en lo que
atane a los derechos que puedan conferirse a dicho término en el
derecho internacional. Conviene tomar en consideracion que el de-
recho internacional, si bien utiliza con cierta liberalidad las nocio-
nes de autodeterminaciéon y pueblos indigenas, habitualmente
establece salvedades y restricciones a sus significados, siempre orien-
tadas a favor de un uso analégico entre las nociones de pueblosy
estados nacionales en tanto que sujetos de derechos. Asi, desde 1948
la Carta de las Naciones Unidas estatuye (articulos 1°y 55°) “el dere-
cho de los pueblos a la autodeterminacion”, e instrumentos poste-
riores ratifican este derecho, destacadamente los Convenios cono-
cidos como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, en vi-
gor desde 1976 y ratificados por México en 1981; en sentido analo-
go, queda establecida la restriccion que el Convenio 169 adjunta al
concepto de pueblo que ya se menciono. En virtud de lo anterior,
se puede afirmar que el conjunto de la normatividad internacional

* Véase la definicion de pueblo en el Convenio 169 de la OIT.
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adscribe un significado igual u homogéneo entre las nociones de
puebloy la de Estado-nacion.

De esta manera, en la medida en que son los Estados naciona-
les los suscriptores de los tratados y convenios y, sobre todo, el su-
jeto de derechos, el reconocimiento de los pueblos queda acotado y
subordinado a los Estados nacionales. Con base en esta considera-
cion, el nuevo Articulo 2° constitucional establece una premisa ge-
neral aplicable a todo el texto constitucional, la unicidad e indivi-
sibilidad de la naciéon mexicana. Esta premisa confiere al Estado
exclusividad en cuanto a ser el sujeto de los derechos de libre de-
terminacion como condicion sine qua non de la soberania e integri-
dad de la nacién. Su consecuencia obliga a considerar la autono-
mia de los pueblos y comunidades indigenas como una aufonomia
subordinada o de segundo orden, en tanto que esos derechos son otor-
gados bajo la condicién de que “aseguran la unidad nacional”.

DiLEMA 4: SUJETO DE DERECHO INDIVIDUAL Y COLECTIVO

El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se
ejercerd, entonces, como autonomia relativa, en tanto que asegura
la unidad nacional. El reconocimiento de los pueblos y las comu-
nidades indigenas habra de darse efectivamente en el marco de la
Republica Federal que es la forma constitucional de organizacion
de la nacion. En consecuencia, el criterio federalista se convierte en
el decisivo en cuanto al otorgamiento de los derechos y prerroga-
tivas que la Constituciéon garantiza a los pueblos y comunidades
indigenas, por lo que serd facultad de los Congresos de las entida-
des federativas el otorgarlos. Se cancela con ello, constitucional-
mente, la posibilidad de que el Estado pueda configurarse a partir
de la asociacion libre de pueblos indigenas en un ambito comuni-
tario y, en consecuencia, predomina la sujecion a una estructura
representativa, democratica y federal. El sujeto de derecho son los
individuos indigenas, con lo que el énfasis de una relacién de cul-
tura expresada en el principio del “mandar obedeciendo” (a la
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voluntad general comunitaria), aspiracion del fundamento deseable
del Estado comunitarista y su nocion de democracia, queda subor-
dinado a la prevalencia de la relaciéon entre gobernantes (con repre-
sentacion y legitimidad democratica) y gobernados que reconocen
el principio en el que se sustenta el Estado liberal-democratico.

Una lectura distinta a la letra y espiritu del derecho internacio-
nal y de la mayoria de las constituciones nacionales, misma en la
que se fundamenta la critica radical a la reforma indigena, apunta
a una redefinicion del concepto de pueblo entendido como una uni-
dad de cultura en el espacio y el tiempo, amalgamada a la concien-
cia de identidad y a la voluntad de pertenencia a una comunidad.
Ejemplo destacado de esta interpretacion en nuestro ambiente
deliberativo, es la desarrollada por Luis Villoro en sus obras ulti-
mas. Ahi se concluye con una definicion de pueblo construida en
la perspectiva y en funciéon de una probable constitucion de esta-
dos plurales, consecuentes con el caracter multicultural de las so-
ciedades, sustantivamente diferentes a los estados liberal-democra-
ticos.™

En esta perspectiva multicultural, las notas definitorias reque-
ridas para ser reconocidos como pueblos serian: la unidad cultural
de la poblacién (con un gran peso especifico otorgado a la homo-
geneidad lingtistica); un pasado y un proyecto de futuro comunes;
conciencia de identidad colectiva; y posesion, uso y disfrute, asi co-
mo jurisdiccion sobre un territorio propio; conjunto de caracteris-
ticas que le otorgarian a los pueblos indigenas derechos plenos a la
libre determinacion y la autonomia. Como resultard evidente, es
esta linea interpretativa, la que conviene a todas luces a las reivin-
dicaciones de pueblos y etnias de cara a los Estados nacionales cons-
tituidos, la que conforma las bases para formas de estados multi-
nacionales o multiculturales, en los que el sujeto de derecho son
los pueblos y a los que se les tendria que reconocer como verdade-
ras entidades territoriales independientes, titulares de derechos colec-

# Véase la definicion de pueblo en Luis Villoro, Estado plural, pluralidad de cultu-
ras, Paidos, 1998.
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tivos de naturaleza distinta a los individuales. En ese sentido apun-
ta también la concepcion de Estado y federalismo desarrollada por
Rodolfo Stavenhagen.

“El Estado unitario y centralista no ha podido dar las garantias ne-
cesarias a los derechos de los pueblos indigenas; por el contrario, ha
sido generalmente su primer violador. El Estado pluriétnico en ges-
tacion debe ser por supuesto, civil y democratico, pero también plu-
ricultural y pluralista en lo politico. El federalismo en donde existe
o donde se crea conveniente que exista, puede ser no solo territorial,
sino también étnico. De no ser asi, resultaria ilusorio hablar de dere-

» 35

chos colectivos de los derechos indigenas”.

Del mismo modo que en todos los temas antes referidos, se
hace evidente aqui el dilema que subyace en la interpretacion-va-
loracion del sujeto de derecho de la reforma constitucional. Para
quienes asumen que los cambios legales deben mantenerse en el
ambito de la estructura constitucional del Estado, s6lo se requeria
establecer el caracter pluricultural de la naciéon mexicana y las for-
mas en que los pueblos realizarian su derecho de libre determina-
cion y autonomia relativas; en tanto que para quienes postulan un
Estado multicultural o plural, resultado del acuerdo entre los pue-
blos que lo conforman y no del pacto entre ciudadanos libres e
iguales, la reforma deberia ser el punto de partida para una recon-
figuracion de la estructura del Estado. Esta reforma radical, en
rigor, revolucionaria, se plantearia con base en el reconocimiento
de la diversidad de los pueblos y de sus derechos colectivos, como
fundamento y legitimidad originarios, lo que obligaria a una espe-
cificacion clara entre los derechos particulares de cada pueblo y
los derechos comunes y generales a cualquier ciudadano.

“La admision de los derechos individuales de los indigenas no tro-
pieza con obstaculos formales graves, en la medida en que se trata de

35

Rodolfo Stavenhagen, “Los derechos indigenas: algunos problemas conceptua-
les”, en Reflexiones sobre la identidad de los pueblos indigenas, E1 Colegio de la Frontera
Norte, México, 1996, p. 127.

DR © 2015.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/DgmjvZ
CONFLICTO, RESISTENCIA Y DERECHOS HUMANOS 157

derechos reconocidos a todos los hombres, que simplemente se tras-
ladan hacia el indigena. En cambio, no existe la misma disposiciéon

hacia los derechos de los pueblos, que pudieran ser disgregadores

— se dice— de las naciones y de los Estados nacionales” .*

DiLEMA H: TERRITORIO Y TIERRAS

Del uso acotado o restrictivo del concepto de pueblo como equiva-
lente de Estado, tanto en la reforma indigena mexicana como en la
normatividad internacional (lo que descalifica a los pueblos indi-
genas como posible sujeto de derecho) se implica necesariamente
que sus atribuciones de autodeterminacion tengan limitaciones o
restricciones importantes. La libre determinacion de los pueblos
indigenas estd referida y subordinada al Estado nacional de perte-
nencia. Se trata de autodeterminaciones y autonomias relativas so-
lamente al ambito de la vida interna y en el marco de los Estados
nacionales.

Una primera y decisiva consecuencia de esta restriccion se re-
fiere a la nocion de territorio. Esta categoria se preserva como ex-
clusiva del Estado nacional, entendida como ambito universal de
su validez y espacio de su jurisdiccion institucional, condicion ne-
cesaria para garantizar la integridad de la nacién y la soberania.
Derivado de esas premisas, la reforma constitucional indigena otor-
ga el derecho de los pueblos y las comunidades para acceder al uso
y disfrute preferente de los recursos naturales de los lugares que
habitan, con respeto a las formas de propiedad y tenencia de la
tierra constitucionalmente establecidas. Tal formulacion permite
modalidades de apropiacion o disfrute colectivas, pero, ciertamen-
te, no las generaliza ni restringe los modos individuales de hacerlo.
La pretension de su obligatoriedad queda descartada. La propie-

% David Chac6én Hernandez, “Autonomia y territorialidad de las etnias”, en Dere-
cho y poder: la cuestion de la tierra y los pueblos indios, México, Universidad de Chapingo,
1995, p. 128.
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dad y/o posesion se refiere exclusivamente a las tierrasy no al terri-
torio, susceptibles de ser utilizadas u ocupadas de alguna manera
por las comunidades y los pueblos indigenas. Se esta ante una vi-
sién que tiene como proposito garantizar y salvaguardar los dere-
chos de los propietarios de los predios, asi como evitar, en lo posi-
ble, confrontaciones entre los pueblos y comunidades, quienes
demandan la existencia de derechos originarios, precedentes a la
constitucion del Estado, y los legitimos duenos las tierras, de acuer-
do con las disposiciones que regulan la propiedad de individuos
o de nucleos de poblacion, como es el caso de las tierras ejidales 'y
comunales.

Con el ordenamiento general de la reforma constitucional en
cuanto a que los pueblos indigenas solo pueden acceder al uso y
disfrute de sus tierras, se esta eliminando uno de los elementos
constitutivos de la definicion de los pueblosy, con ello, ha quedado
sin efecto la posibilidad de que éstos cuenten con el espacio mate-
rial donde ejerzan su control politico y decidan colectivamente sus
formas de reproduccion de acuerdo a sus valores culturales y sus
sistemas normativos. La inexistencia de territorios para los pueblos
indigenas supone, desde la 6ptica de los movimientos etnopoliti-
cos,” la pérdida de un aspecto fundamental para garantizar la re-
produccion de su propia existencia o para proyectar su reconstitu-
cion futura. En consecuencia, queda denegada por la via legal, una
de las condiciones imprescindibles para la conformacién de un
Estado multicultural o plural, toda vez que —para la perspectiva
politica comprometida con la reconstitucion de los pueblos indios—
s6lo a partir del derecho territorial es que un pueblo esta en con-
diciones de afirmar su cultura y preservarse como componente de
la diversidad cultural de la nacién. Solo en la jurisdiccion de los
pueblos sobre un territorio es donde podria materializarse, de manera
efectiva, su reconocimiento como sujeto de derechos.

37 Véase Miguel Alberto Bartolomé, Gente de costumbre y gente de razon, Siglo XXI,
Meéxico, 1997.
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“La territorialidad tiene aqui un alcance diverso de la mera relaciéon
dominical — o bien, la tenencia, bajo alguna de sus expresiones— de
la tierra. Ciertamente, el concepto de territorialidad tiene que ver con

el espacio donde habitan los pueblos indios, pero en el entendido

de su autonomia regional que permite su autodeterminacién”.*

Sin embargo, al estar restringida esta posibilidad por la refor-
ma constitucional, s6lo se otorgan derechos para las comunidades
en lo que se refiere a la forma de organizacion social y politica de
su vida interna, y, a los indigenas en lo particular para garantizar-
les sus derechos de propiedad. Paralelamente se les confieren a las
comunidades condiciones de preferencia en el uso y disfrute de los
recursos naturales, no estratégicos segun la Constitucion, de su ha-
bitat. En virtud de estas restricciones o limitaciones es que, desde
el punto de vista de quienes reivindican y postulan la pertinencia
de derechos colectivos —diferenciados de los derechos generales
ciudadanos— para los pueblos indios, la reforma constitucional
resulta incapaz de satisfacer sus reclamos de avanzar hacia un tipo
de Estado distinto al democratico de derecho, vigente en el pais.

DILEMA 6: COMUNIDAD INDIGENA
¢ENTIDAD DE DERECHO O ENTIDAD DE INTERES PUBLICO?

La reforma constitucional ofrece una definicion de las comunida-
des indigenas como unidad social, econémica y cultural, con auto-
ridades tradicionales, asentadas en un espacio territorial y pertene-
cientes a un pueblo indigena. En términos juridicos las caracteriza
como de interés publicoy, consecuentemente, restringe sus vinculos
a la figura de la asociacion, Es por ello, que la reforma asume una
actitud de tolerancia cultural y de promocion social con respecto

% Miguel Angel Simano Renteria, “La cuestion agraria indigena y desarrollo sus-
tentable”, en Derecho y poder: la cuestion de la tierra y los pueblos indios, Universidad de
Chapingo, México, 1995, p. 163.
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a las comunidades. De ese modo, al no ser la comunidad una ins-
tancia publica cualitativamente diferenciada de los 6rdenes de
gobierno establecidos constitucionalmente —federal, estatal o mu-
nicipal— que se subordinan sus posibilidades de ejercicio de au-
todeterminacion y autonomia (ya sabemos que relativas o secun-
darias) al orden municipal.*

Se evita, con ello, la posibilidad de formas o figuras de asocia-
cion institucional que sobrepasen el horizonte municipal con ob-
jetivos que trasciendan el mero desarrollo econémico y social o el
uso y disfrute preferente de los recursos naturales. En la modifica-
cion al Articulo 115° constitucional, fraccion III, se explicita la atri-
bucion de las comunidades indigenas para coordinarse y asociarse
en el ambito municipal. A la manera clasica, la reforma constitu-
cional busca asimilar a la estructura y la logica prevalecientes en la
Constitucion esta figura de organizacion comunal, encaminando-
la como asociacion de indole productiva, titular de prestaciones
especiales (o de discriminacion positiva) para el desarrollo social.

En tanto que orden juridico, las modificaciones constitucionales
incorporan a la comunidad indigena como parte del entramado
legal del pais en un plano submunicipal. Como figura tradicional que
ha disfrutado atribuciones legales de hecho (analogas a la de los
jueces de paz) para dirimir conflictos de orden interno, la comu-
nidad es articulada al derecho positivo y la aplicacion de sus siste-
mas normativos consuetudinarios aceptados, mediante el estableci-
miento legal de los procedimientos y casos de validacion juridica. Se
trata, pues, de una incorporacion de un orden juridico tradicional
a la jurisdiccion del Estado mexicano al que se le otorga la titula-
ridad de derechos y atribuciones, incluida la eleccion por usos 'y

¥ “Desde el momento en que ese derecho a la libre determinacién estd acotado
por la unidad e indivisibilidad de la nacién mexicana, y adicionalmente, debe ejercer-
se en un marco constitucional de autonomia, sus alcances son distintos. La conjunciéon
de estos dos limites a la libre determinacion sélo puede significar que habra de ejer-
cerse en las condiciones que lo permita el orden juridico, y particularmente, la Consti-
tucion”, en José Ramon Cossio Diaz, Los problemas del derecho indigena en México, CNDH,
2002, p. 154.
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costumbres de sus autoridades comunitarias, con un ambito de
validez inframunicipal.

Para la perspectiva comunitarista la reforma constitucional vul-
nera radicalmente el nucleo esencial del andamiaje juridico y po-
litico de los pueblos indios. Con la instrumentacion de los procedi-
mientos habituales del derecho liberal para lidiar con los dilemas
del pluralismo juridico, lo que supone una serie de limitaciones e in-
comprensiones en el tratamiento de las figuras colectivas del dere-
cho consuetudinario indigena, las modificaciones a la Carta Magna
descartan toda posibilidad de avanzar en la conformaciéon de un
Estado multinacional o multicultural. Para los criticos de la refor-
ma constitucional, el zapatismo y sus grupos de aliados y simpati-
zantes, impulsores de otra forma estatal fundada en la asociacion
de los pueblos y bajo la premisa de una cultura historica comun,
la reforma del Estado, concomitante a la incorporacion de los de-
rechos colectivos de los indios en la Constitucion, ha quedado en
suspenso e inconclusa.

A las insuficiencias que el derecho positivo dominante tiene
en el procesamiento de demandas y modificaciones legales de in-
dole comunitaria, incluso, a sus inevitables reticencias ideologicas
frente al pluralismo juridico, las aspiraciones del movimiento indi-
gena radical, incluido el EZLN y su organizacion afin, el Congreso
Nacional Indigena, habran de anadir otra limitacion inapelable. Se
trata del hecho terco y politicamente incontrovertible, desde el
punto de vista del criterio democratico, de una correlacion de fuer-
zas politicas reticentes a una radical transformacion del Estado
mexicano y de sus premisas juridicas e ideologicas de corte liberal.

DILEMA 7: LUCHA POLITICA Y LEGAL

La reforma constitucional en materia indigena resulta en la inclu-
sion de un conjunto heterogéneo de reclamos, politicos, sociales
y culturales, en la estructura de los derechos formales de los ciu-
dadanos. Se trata de una modificacion juridica que tiene los limites
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del consenso que fue posible construir en el Poder Legislativo, con una co-
rrelacion de fuerzas muy equilibrada que dificulta sobremanera
los acuerdos y en torno a un tema sobrepolitizado y altamente
ideolégico.

El Congreso tuvo la disposicion a establecer constitucionalmen-
te los derechos de los indigenas mexicanos y garantizar de ese modo
la coexistencia de una numerosa minoria cultural bajo los criterios
de libertad, democracia y justicia social. Nada revolucionario, cier-
tamente. No obstante, la Carta Magna se ha enriquecido con el re-
conocimiento del derecho a la diversidad y la prohibicion de toda
forma de discriminacion. Con ello, se avanza hacia un Estado cons-
titucional de un corte mas contemporaneo, que asume el respeto
a las diferencias culturales y que no soslaya las desigualdades reales
y la pobreza de gran parte de la poblacion indigena.

Este punto es trascendente dada la marginacion y el rezago que
involucra a la mayoria de los ntcleos de poblacion indigena en el
pais. Llama la atenciéon que los cambios a la Ley fundamental in-
corporen explicitamente la obligacion constitucional de los tres
ordenes de gobierno para la atencion particularizada de los indi-
genas y, sobre todo, la prescripcion normativa de destinar recur-
sos presupuestales exclusivos para la instrumentacion de politicas
especificas para las comunidades indigenas. Con ello se supera la
perniciosa tradicion mexicana de promulgar leyes de caracter
“programatico” sin obligatoriedad vinculatoria y sin posibilidades
de aplicacion efectiva.

La reforma es una reforma minimalista. Esta construida desde
la perspectiva del Estado constitucional vigente. Adopta la idea de
que es posible otorgar derechos autonomicos relativos y reconocer
las diferencias culturales —por via reformista— sin transgredir la
estructura del Estado mexicano. La reforma es también calificable
como garantista, sustentada en el principio de dignidad (igualdad),
por lo que incorpora acciones afirmativas, asi como fundada en el
principio de diferencia, aceptacion de la composicion pluricultural
de la nacion y garantias de respeto y tolerancia para las culturas
que forman parte del Estado mexicano.
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No es esa, por supuesto, la 6ptica de los acervos criticos de la
reforma, principalmente, el EZLN, las organizaciones indigenas
afines —como el Congreso Nacional Indigena—, sus simpatizantes
e intelectuales cercanos, comprometidos en la construccion de un
Estado de otro tipo, fundado en el acuerdo entre los pueblos que
constituyen la nacion. Aspiran no s6lo a nuevos 6rdenes juridicos
dotados de autoridad, normas y ambitos de competencia restrin-
gidos, como establece el nuevo articulo 2° derivado de la reforma;
sino a que los pueblos y comunidades indigenas sean entidades te-
rritoriales independientes (autonomias en sentido fuerte), pilares
constitutivos del nuevo Estado. De ahi la insistencia en las nocio-
nes de territorio y en la determinacion de las comunidades indi-
genas como entidades de derecho (publico).

La resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion decla-
randose incompetente para calificar los procedimientos del Cons-
tituyente Permanente al modificar y/o adicionar el texto de la Carta
Magnay, con ello, suspender cualquier impugnacion legal a la re-
forma indigena en el ambito nacional —los procedimientos ante
la OIT o la Corte Interamericana de Derechos Humanos todavia
pueden ensayarse— cierran temporalmente un episodio mas del
proceso de incorporacion de los derechos de los indios mexicanos
al entramado institucional y juridico del pais.*

DILEMA FINAL: (QUE SIGUE?

¢Queé sigue? Se trata de un conflicto politica y culturalmente irre-
soluble. Un conflicto moralmente inasimilable, por ello su perma-
nente y renovada capacidad de legitimacion. No vale el optimismo
facil. Largos 15 minutos. Viviremos en la matriz del conflicto, con
intermitentes ascensos y reflujos, con violencias inmanentes y el

10 Véase Olga Sanchez Cordero, “Constitucion y derechos indigenas”, en El Uni-
versal, 30 de septiembre de 2002, y Alan Arias Marin, “EZLN: momento de definicio-
nes”, Milenio Diario, 12 de septiembre de 2002.
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riesgo siempre presente de su escalamiento tragico. Oleadas de
movilizacion, aprovechamiento de los resquicios abiertos por las
modificaciones constitucionales y las nuevas normatividades que
puedan generarse a su amparo. Mantener en lo posible la disten-
sion militar. El gobierno parece resignado al reforzamiento de la
politica social y a la obligada contencion militar del EZLN.

Por su parte, el movimiento zapatista en lo suyo: resistir, abrir
en los hechos microespacios de poder y control. Inevitable en la
cotidiana toma de decisiones la opcion entre la tolerancia (reformis-
ta) o la disidencia radical y excluyente (revolucionaria). Si se elige
el radicalismo de las demandas inasimilables el conflicto deviene
innegociable. La lucha prolongada, la paciencia india por los siglos
de los siglos. Es el precio del fundamentalismo, de la tentacion de
las armas. También de la ausencia de estrategia gubernamental y
de la demagogia de casi todos los actores politicos involucrados.

El dilema de la reforma constitucional indigena y del conflicto
que le subyace parece irresoluble. En términos del debate politi-
co, cultural y juridico lo es, todavia por largo rato. Hay pequenas
soluciones, avances parciales, componendas limitadas —minima-
listas— de caracter practico, en consonancia con las cambiantes
correlaciones de fuerza. Provisionales soluciones democraticas, es
decir, por la via de la elemental e insustituible regla de la mayoria.
Obligada y deseable utopia: renunciar al fundamentalismo (histo-
rico o cultural) que siempre lleva —al principio o al final— al abis-
mo de la violencia.

Tizapan, San Angel, ciudad de México,
septiembre, 2002
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