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EL ESTADO-NACION Y LAS AUTONOMIAS INDIGENAS
Luis VILLORO"

En la independencia, cuando México se convierte en una nacion sobe
na, el pais esta dividido en muchos pueblos con culturas diferentes. Es
pais heterogéneo y plural. Incluso, era entonces comun hablar de la 1
cion tlaxcalteca, de la hacién maya, de la nacion tarasca.

La Constitucion que se establece por primera vez en nuestro pais,
de 1824, sigue el modelo de las Constituciones de los Estados-nacion
ropeos, modelo de una estructura Constitucional que es homogénea, ¢
obedece a la idea de que a todo Estado —forma de poder politico— de
corresponder una nacion —unidad cultural— y a toda nacion debe corre
ponder un Estado. A partir de la Constitucion de 1824, en las siguient
Constituciones, las que antes se llamaban naciones indigenas no que
mencionadas. Se concibe el Estado-nacion nuevo como un Estado hor
géneo en el que todos los ciudadanos tienen exactamente los mismo de
chos y son considerados iguales.

Apenas en 1992, hace ocho afos, en una reforma del articulo 4o.
la Constitucién aun vigente, se acepta que el pais es heterogéneo er
gue respecta a su constitucion en pueblos y culturas. En este contexto
reforma al articulo 40. constitucional, en el parrafo 1, declara la compos
cion pluricultural del pais, sustentada originalmente en sus pueblos inc
genas; ésta formulacion podria tomarse como simplemente descriptiva
la realidad del pais, pero si seguimos leyendo el mismo parrafo, donde
dice que el Estado promoveré las culturas, ayudara a que se desarroll
etcétera, veremos que tiene un sentido normativo. Sin embargo, se es
raba que a esta reforma del articulo 40. siguiera una ley reglamentaria c
pudiera desarrollar los aspectos de esta prescripcion normativa, esto U
mo no sucedié por motivos politicos que seria demasiado largo exponer

Cabe, pues, una interpretacion de este parrafo 1 del articulo 40. ref
mado. En primer lugar, se debe interpretar que el constituyente, el Co

* Version estenogréfica revisada por el autor.
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greso de la Union, al aceptar esta reforma del articulo 40. est4 rompien
con la idea tradicional de un Estado homogéneo en la cultura y en I
origenes de los diversos pueblos que lo hayan constituido, y en lugar
ello esta proponiendo la constitucion de un estado pluricultural, es decir, |
Estado heterogéneo. Al decir que estad sustentada esta pluriculturalid
originalmente en sus pueblos indigenas, por primera vez esta mencion:
do un sujeto de derecho nuevo que es el pueblo, el pueblo indigena.

El adverbiooriginalmente(* sustentadariginalmenteen los pueblos
indigenas”) nos indica una interpretacion: la Constitucién de la nacio
acepta que es originada en un pacto entre distintos pueblos, puesto
originalmentepuede interpretarse en el sentido de que estos pueblos su
sistian antes de la formulacién de la Constitucion. Destaca la interpret
cion de que son los pueblos que constituyen la nacion pluricultural lo
que decidieron pactar la Constitucion nueva. Si esa interpretacion se st
tiene, es claro que los derechos de autodeterminacién de los pueblos,
los que mas adelante hablaré, no deben ser promulgados por el const
yente, sino reconocidos como entidades que originalmente participaron
la constitucion del Estado plural. Los acuerdos de San Andrés Larrainz
gue actualmente estan en la mesa de discusion por los legisladores, as
dicen expresamente. El convenio entre la delegacion federal y la delec
cion del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional sefiala que los puebl
indigenas tienen derechos que deben ser reconocidos, no promulgados.
diferencia entre reconocer derechos de los pueblos y promulgar, no es r
ramente semantica. Si decimos que los derechos de los pueblos son |
mulgados por el Legislativo, dependen entonces de la voluntad del Legi
lativo que podria en todo momento modificarlos o cambiarlos; cuand
decimos en cambio que son reconocidos por el Legislativo, estamos inc
cando que los pueblos tienen derechos previos a la Constitucién, y q
ellos son entidades que participan en el pacto social; en suma, se trata
paso de un Estado homogéneo, unitario, el Estado-nacion tal como f
concebido a partir de 1824 en nuestra primera Constitucion, a un Esta
plural que seria el resultado del pacto entre distintos pueblos.

Este paso ya lo han dado muchas otras naciones, al reconocer su
racter pluricultural, o plurinacional en algunos casos. Los ejemplos mé
claros estan en las mentes de ustedes, Espafia que se reconoce en su (
titucibn como un Estado con varias naciones o nacionalidades, Cataluf
Pais Vasco, etcétera; Bélgica, que se reconoce como un Estado form:
por dos nacionalidades originarias; Canada, que tiene un amplio recor
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cimiento de autonomias indigenas que se autollaman “nacionalidades
etcétera.

Los derechos de los pueblos que podrian considerarse mencionad
en este primer parrafo del articulo 40., son derechos de autodetermir
cion. Los Acuerdos de San Andrés en cualquiera de las versiones g
después se formularon para la discusion del Legislativo, la version de
Cocopa, la version modificada por la Presidencia de la Republica de e
entonces, e incluso la version que presentd el Partido Accidn Nacione
aceptan los derechos de autodeterminacion.

El derecho de autodeterminacion, ¢qué base juridica tiene? Buel
podriamos mencionar primero un principio de derecho internacional, cor
tenido en la Carta de los Derechos, formulada en 1949, por las Nacion
Unidas; en sus articulos 1o. y 55, declara el derecho de autodetermir
cidn de los pueblos. Esta formula fue recogida después en varios pacto
convenios internacionales que podriamos mencionar, podemos recorc
también otras instancias internacionales.

La Organizacion de los Estados Americanos ha aprobado un conv
nio en que se habla del derecho de los pueblos a autogobernarse; asir
mo, una de las entidades internacionales dependientes de la Organizac
de las Naciones Unidas, la Organizacién Internacional del Trabajo, en ¢
Convenio 169, ratificado por México, también sefiala los derechos de a
todeterminacion de los pueblos indigenas. En este caso, no voy a ent
en la discusion del fundamento internacional porque es muy complicac
y nos llevaria mucho tiempo.

En efecto, todos estos convenios, declaraciones internacionale
siempre son susceptibles de distintas interpretaciones porque el térmi
nunca se define, no sabemos lo que es este sujeto de derecho de aut
terminacion, salvo una excepcion, el Convenio 169 de la OIT que si c
una definicion de pueblo. Al no haber una definicion clara de este tipo ¢
sujeto, muchos de los Estados nacionales, queriendo preservar su uni
nacional y temiendo que el derecho de autodeterminacion concedido a |
pueblos pudiera dar lugar a escisiones dentro de su nacion, lo han int
pretado como aplicable solo al Estado-nacion.

Sin embargo, en otras declaraciones de las Naciones Unidas, pue
verse que en la practica se emplea muchas veces el tgneibloen el
sentido de una comunidad de cultura con una unidad de instituciones <
ciales y politicas y con un proyecto comun, aunque no formen Estado
aunque sean parte de un Estado o de varios Estados. En este sentido,
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pueblos que pertenecen a varios Estados; piensen ustedes en el pu
kurdo. Esta segunda interpretacion, que es opuesta a la primera, ha s
sostenida por ciertos juristas internacionales, como Critescu. En fin, tar
bién hay tratados internacionales que sostienen esta interpretacion; ¢
mismo, ha sido tomada en cuenta por algunas resoluciones de las Nacio
Unidas que se han aplicado a pueblos que no tienen Estado; por ejemy
resoluciones que atarien al pueblo palestino, que no es un Estado.

No entramos, pues, en esta discusion que es muy complicada. Que
mos simplemente sefialar como este derecho a la autodeterminacion a
rece en México en las propuestas de los Acuerdos de San Andrés y c
cretamente en la formulacién juridica de estos acuerdos, en la propue
de la Cocopa.

La autodeterminacion de los pueblos en estos acuerdos se disting
muy claramente de la soberania. La autodeterminacién que se entier
como autonomia, y ésta que se entiende como un status juridico pacte
entre el gobierno federal, en este caso, e incluso los gobiernos estatale
los pueblos en cuestion. Por tanto, con el derecho de autonomia los pi
blos estan sometidos a una ley superior. Segun la vieja formulacion cla:
ca, se define al soberano cohagibus solutuscomo no limitado, no aco-
tado por una ley. En virtud de que el soberano es el que dicta la ley, |
puede estar sujeto a otro poder que le dicte a él la ley. Si estuviera suj
a una ley, este otro poder seria el soberano. Pues bien, en los pactos
San Andrés y en la propuesta de la Cocopa obviamente no hay sobera
para los pueblos, sino que los pueblos indigenas, al ejercer su autonon
la ejerceran bajo la ley soberana del Estado nacional. Esta formula se
pite varias veces en los Acuerdos de San Andrés, si tienen ustedes la
ciencia de leer este documento que tiene muchas paginas, y que es n
aburrido y reiterativo, porque fue hecho de una negociacion que duré m
chos dias.

Bien, por tanto, el reconocimiento del derecho a la autodeterminacic
de los pueblos indigenas se traduce en el pacto social constituyente,
traduce en la adhesion y la aceptacion de una soberania comun que e
soberania del Estado mexicano. No hay, pues, a mi modo de ver, ningu
posibilidad de que se interprete estos acuerdos y el derecho de autonol
como un intento de escision, de separacion del Estado.

Pero si tiene una consecuencia, aunque no es la de dividir el Estac
aprobar en la Constitucion el estatuto de autonomia para los pueblos.
primer lugar, da un sentido juridico distinto del pacto constitucional, por
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que de ahora en adelante, después de haber aceptado esta autonomiz
interpreta el articulo 40. constitucional, ahora la Constitucién ya no puec
verse como promulgada por un pueblo y aceptada de buena o de m
gana por los demas pueblos, como ha sucedido en México desde 18
donde fue el pueblo mestizo y criollo el que promulgd una Constitucior
mediante representantes, desde luego, y los demas pueblos la acep
unos de buena gana y otros con resistencia amplia. El sentido de la Co
titucién ya no podra interpretarse asi; la Constitucion se interpretara, ¢
cambio, como un pacto entre los distintos pueblos a los cuales se les t
reconocido sus derechos. Entonces no podra verse como una imposic
de un pueblo o etnia sobre otro, sino que debera verse como un pacto
tre diversos pueblos, lo cual dara realidad a la formulacion del articul
40. constitucional.

Pero hay otro punto, ¢de qué autonomia estamos hablando?, ¢de
autonomia hablan los acuerdos de San Andrés y la propuesta de la Co
pa? Hay una idea de autonomia clasica que limitaria a los pueblos a
territorio especifico, donde en ese territorio ejerceria sus derechos. E:
idea de autonomia territorial del pueblo también puede verse como un
conocimiento de nacionalidad, los ejemplos son claros: el mas claro sel
Espafia o Bélgica; un ejemplo semejante seria Canadé, donde hay un
rritorio de los inuit, los llamados esquimales por los occidentales, qu
esta perfectamente limitado, o Nicaragua donde hay un territorio tambié
de los miskitos, de la poblacién indigena de la Costa Atlantica, delimite
do en su territorio.

Esta es una manera bastante normal de entender la autonomia, p
hay otra manera que no se da ni en los Acuerdos de San Andrés ni er
propuesta de la Cocopa. Habia sin duda una corriente —cuando la ne
ciacion se hacia en San Andrés Larrdinzar—, que propugnaba por e
tipo de autonomia. Sin embargo, no tuvo éxito, sino que prevalecié ot
idea de autonomia, mas realista en mi opinién, que obedece mas a la i
de autonomia de los pueblos que se encuentra en otras comunidades
sélo de Chiapas, sino, por ejemplo, las comunidades de Oaxaca, los r
xes, los mixtecos, los zapotecos, también los huicholes y otros més.

La segunda idea de autonomia no establece territorios de dominio p
litico para los pueblos autbnomos. Cuando se habla de territorio en |
Acuerdos de San Andrés y en la propuesta de la Cocopa se entiende
territorio en el sentido deabitat tal como lo define el Convenio 169 de
la OIT. Habitat es el lugar en el que una cultura se desarrolla, comprenc
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tierras, pero también rios, lagos, montafias. Muchos pueblos indigen:
por ejemplo, desarrollan rituales que tienen que ver con los montes q
consideran sagrados, con los rios, con las cuevas de donde dicen prc
der, etcétera.

Todos estos elementos son parte de su cultura, pero no hay en
Acuerdos de San Andrés ningin dominio establecido de los pueblos s
bre ese territorio, lo que hay es el derecho de los pueblos al disfrute y u
de los recursos que se den en su territorio, esta practica que obviame
esta limitada también a proyectos en los cuales estén concernidos ot
pueblos. Lo que se pide, por tanto, es que en los proyectos de desarrc
de determinadas regiones se les dé a los pueblos que estan afectados
esos proyectos un uso Yy disfrute en sus recursos. No es un dominio, por
es que en los Acuerdos de San Andrés no se plantea en modo algunc
problema de propiedad de tierras.

En los Acuerdos de San Andrés fue muy claro que mientras la dels
gacion del Ejército Zapatista queria discutir el problema agrario, del al
ticulo 27 constitucional, cuyas modificaciones recientes rechazaban,
delegacion gubernamental se negé terminantemente a cualquier discus
sobre ese articulo 27 y, en consecuencia, a cualquier discusion sobre
piedad de tierras.

¢Entonces cual es la nocion de pueblo? La nocién de pueblo que |
Acuerdos de San Andrés presentan y recoge la propuesta de la Coco
reproduce la definicion de pueblo del Convenio 169 de la OIT, que I
define en términos histodricos: “son aquellos que descienden de poblaci
nes que habitaban en el pais antes de la Conquista”. Se definen en f
cién, sobre todo, de su cultura, ya que tienen una cultura especifica que
expresa en “sus propias instituciones econdmicas, culturales y politicas
parte de ellas”. Esto me parece un punto muy importante, porque para
sujeto de derecho de autonomia, se necesita que una comunidad detel
nada posea justamente sus propias instituciones sociales, culturales, €
némicas y politicas o parte de ellas.

Efectivamente, no cualquier minoria puede ser llamada pueblo, segt
estos acuerdos; no cualquier etnia dispersa en el pais puede llamarse
blo, como sujeto de estos derechos, sino sélo y exclusivamente aquel
comunidades que tengan una cultura propia, con sus instituciones socia
o juridico-politicas, que desciendan naturalmente de los pueblos anteri
res a la Conquista y un ultimo elemento que sefiala la definicion del Co
venio 169: que la conciencia de identidad debe tomarse como criter
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fundamental de la definiciébn de pueblo. Este término, la conciencia y |
identidad, apunta a un criterio de autoadscripcion, ¢quiénes tienen cc
ciencia de esta identidad? Quienes se autoadscriben, cuando como mie
bros de un pueblo obedecen libremente las instituciones sociales, juric
cas y politicas que tiene ese pueblo, y se declaran pertenecientes a
pueblo. Sin embargo, curiosamente desconozco el por qué de la propue
de la Cocopa, que aunque traduce del Convenio 169 de la OIT la defir
cion de pueblo, omite esta Ultima parte, la conciencia de identidad con
criterio fundamental. Creo que es un error de la Cocopa, es una inadvi
tencia porque en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar si esté esta d
nicion y me parece juridicamente importante. ¢ Cuéles serian los criteri
para determinar que un individuo pertenece a un pueblo 0 no?, ¢cua
serian los criterios juridicos para determinar si un individuo es suscep!
ble de obtener los derechos que se otorgan a ese pueblo? Parece que
€es muy importante este criterio de autoadscripcion al pueblo, por eso cr
gue no deberia perderse este punto en la definicion de pueblo.

He dicho que la concepcién de pueblo autonémico en estos Acuerd
de San Andrés no es igual a la concepcion de pueblos autonémicos de
mitados por territorios, como en el caso de otros paises.

¢, Como se concibe entonces al pueblo? Se concibe como conjunto
comunidades que deciden participar en las mismas instituciones, pertet
cer a la misma cultura y coordinar sus acciones como pueblo. En rea
dad, ésta es la nocion de pueblo que tienen ya los pueblos indigenas. |
vez que estuve en territorio huichol, les preguntaba, ¢ pero en qué consi
el pueblo huichol? Y me argumentaban: el pueblo huichol lo estd uste
viendo, son todas las comunidades que se declaran huicholas y que pe
cipan de esta cultura y de estas instituciones, que tienen sus goberna
res, etcétera.

Por eso es que en los Acuerdos de San Andrés es muy importante
reforma del articulo 115. No se entiende esta reforma sin el concepto
pueblo autonémico que estoy exponiendo. En la reforma del articulo 11
en primer lugar se pide que se reconozca como entidad de derecho pu
co a la comunidad, porgue la comunidad es la base donde se ejerce
autonomia de los pueblos indigenas ya ahora, sin necesidad de leyes
la reconozcan. La comunidad no esté reconocida en la Constitucion cor
entidad de derecho publico, no esta reconocida mas que en el derec
agrario. La peticion, entonces, de reconocimiento de la comunidad con
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entidad de derecho publico es indispensable para los reclamos de los p
blos indios.

¢Porqué la comunidad y no el municipio? Porque en muchos puebl
indigenas se tiene la experiencia, de que mientras en las comunidac
ellos ejercen sus propios usos y costumbres, su propio sistema legislati
como ellos prefieren decir, eligiendo sus cargos conforme a sus propi
reglas, en las cabeceras municipales suelen estar como elementos
provienen de los partidos politicos y que no son parte de las comunidac
indigenas. Entonces esto Ultimo crea para las comunidades indigenas r
chos problemas, porque hay una dualidad de autoridades, las de las cor
nidades y las de los municipios, que no siempre corresponden a aquéll
Ademas, como se sabe, en los sistemas legislativos de las comunidac
prefieren ellos que las elecciones de autoridades y de cargos no se ha
mediante partidos, porque, segun ellos, los partidos politicos dividen a
comunidad, y las comunidades indigenas tienen alto aprecio a la solida
dad entre ellos, la unidad y el consenso, y la cabeceras municipales s
len estar dirigidas por personas que usualmente han sido candidatos
partidos y chocan también con los usos de la comunidad. Esto no impli
gue en los Acuerdos de San Andrés no puedan reunirse y coordinal
ellas, segun el articulo 115, en municipios de mayoria indigena, y est
municipios, a su vez, unirse y coordinarse en sus actividades, lo cu
constituiria el pueblo sin necesidad de una delimitacion territorial. Esta e
la idea de autonomia de los acuerdos de San Andrés.

Eso implica entonces, modificaciones al articulo 115, que no son a
bitrarias, sino que dependen de esta idea de autonomia. Implica la nec
dad de una remunicipalizacion; es decir, de hacer que correspondan
municipios con las comunidades indigenas, de manera que puedan con
tuirse municipios de mayoria indigena. Esta remunicipalizacion ya se
hecho en algunos estados; es ejemplar la situacion de la ley indigena
Oaxaca, que seria muy conveniente revisar si ustedes se interesan en
tema, donde se ha logrado que coexistan las autoridades elegidas en
comunidades, segun sus sistemas normativos, y las autoridades que se
signan por procesos electorales que tienen propuestas iniciales de los |
tidos politicos.

Por ultimo, ven ustedes que esta idea de pueblo tiene una doble vi
tiente que no se ha entendido muy bien. Primeramente, es que los puet
como sujetos de derecho, de que estan hablando los acuerdos de San
drés, son los pueblos tal como actualmente ejercen sus usos y costumb
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gue coordinan sus acciones entre ellas y que obedecen a la misma tr
cion cultural, hablan la misma lengua o variante de lengua y tienen I
mismas instituciones politicas, sociales e incluso religiosas. Ese conjun
de comunidades se autoadscriben como pertenecientes a un pueblo €
co, entonces los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar estan estipulan
gue la Constitucion federal reconozca lo que ya esta existiendo en las
munidades indigenas. Mas no divide al pais en territorios nuevos; cre
gue esto tiene que quedar muy claro.

El segundo punto de esta idea, dicen todos ellos, lo acaban de reite
en el dltimo Congreso de Nurio, es que desean reconstruir sus pueb
porque saben perfectamente que sus pueblos estan divididos, fragmer
dos; lo que quieren es reconstituirlos. Este es un porceso de lentay p
gresiva reconstitucion de los pueblos. Las comunidades al unirse estan
constituyendo el pueblo.
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