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LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA
INDIGENA. LOS DERECHOS POLITICOS

Emilio GIDI VILLARREAL

SUMARIO: |. Introduccion Il. Referencia tedricalll. Andlisis com-
parativo. IV. Cuestiones demogréfica¥. Consideraciones finales

. INTRODUCCION

Vigente a partir del 15 de agosto de 2001, la reforma a los articulc
lo., 20., 40., 18 y 115 de la Constitucion general de la Republica, mq
diante la cual se persigue sentar las bases para resolver no solame
el conflicto planteado desde 1994 por el Ejército Zapatista de Liberacid
Nacional (EZLN), sino ademas y quiza principalmente, para solventa
los agudos problemas que enfrentan en nuestro pais los pueblos indi
nas, inicia su vida juridica con prondsticos desfavorables.

En efecto, por una parte se encuentran pendientes de resolucion |
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién un elevado nimero de co
troversias constitucionales planteadas en su contra; es reiterada la acti
de rechazo que mantienen diferentes agrupaciones que se ostentan c
representativas del punto de vista indigena, con relaciéon a dicha reforn
Hacia el interior del propio Congreso de la Union que participd en e
proceso de reforma, se gestan movimientos revisionistas, a lo cual de
sumarse la postura asumida por los congresos locales que votaron
contra, y finalmente, pero no por ello menos importante que las anterior
manifestaciones, los voceros del EZLN han dejado claro que se encue
tran inconformes con el hecho de que el Constituyente Permanente sac
adelante un conjunto de normas juridicas que en su opinidn se encuent
a la zaga de la llamada ley COCOPA, elaborada por la Comision c
Concordia y Pacificacion y a la que en lo sucesivo denominaré solamer
COCOPA, la cual les resultaba admisible.
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Independientemente del rumbo que tomen las inconformidades apu
tadas, el propdsito de la presente ponencia es revisar, especialmente,
de las vertientes que se identifican en la reforma de agosto pasado.

En efecto, en la reforma a que aludo es posible reconocer conjunt
de normas que persiguen salvaguardar los derechos de esos pueblos
digenas a sus manifestaciones culturales; las que se proponen garant
un estatus social y econémico que les sea favorable, y en cuya cotr
truccidén sean ellos participes, aun cuando esa participacion esté toda
muy distante del concepto de etnodesarrollo postulado a nivel intern:
cional} las que aluden a la posibilidad de esos pueblos para ajustar s
formas de convivencia y solucién de sus conflictos internos a sus propi
sistemas normativos, siempre y cuando se respeten los derechos hut
nos, las garantias individuales y en especial “...Ia dignidad e integride
de las mujeres...”; y especificamente aquellas que persiguen otorgat
los pueblos indigenas derechos en el &mbito politico.

De todas ellas, serd esta ultima el objeto de estudio, la cual sera at
lizada en funcion de posiciones tedrico-politicas, que admiten o rechaz
la posibilidad de reconocer u otorgar, en un régimen liberal democratic
derechos politicos a las minorias étnicas o nacionales, diferentes de
gue corresponden a la sociedad mayoritaria. Sus coincidencias y disc
dancias con los Acuerdos de San Andrés Larrdinzar o de Sacamch’
a los que en lo sucesivo solamente denominaré como los Acuerdos
San Andrés, y con la iniciativa de la Comisién de Concordia y Pacifi
cacion (COCOPA), y por ultimo, su estudio en funcién de ciertas con
diciones demograficas en que deberan ejercerse los derechos politic
en cuestion, con el propésito de precisar de qué forma constituyen
obstaculo real para su ejercicio.

1 En la reunién convocada por la UNESCO en San José de Costa Rica (diciemb
de 1981), se llegé a la siguiente conclusion entre otras: “Entendemos por etnodesarrc
la ampliacion y consolidacion de los dmbitos de cultura propia, mediante el fortaleci
miento de la capacidad auténoma de decisiéon de una sociedad culturalmente diferencic
para guiar su propio desarrollo y el ejercicio de la autodeterminacion, cualquiera qu
sea el nivel que considere, e implican una organizacién equitativa y propia del pode
Esto significa que el grupo étnico es unidad politica administrativa con autoridad sobl
su propio territorio y capacidad de decision en los ambitos que constituyen su proyec
de desarrollo dentro de un proceso de creciente autonomia y autogestion”.
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Il. REFERENCIA TEORICA

Diversas actitudes han asumido a lo largo de la historia las sociedad
mayoritarias occidentales, cuyo régimen politico es democratico libera
frente a su realidad multicultural en sus diferentes vertientes. Desde
asimilacionismo integrador hasta la neutralidad ciega al color, pasanc
por los tratados de caracter bilateral utilizados profusa e inatilmente du
rante la vida de la sociedad de las naciones en el periodo de entreguer
apoyandose unos y otros en iguales postulados de respeto y reconc
miento de los derechos humanos como principio basico del liberalism
Sin embargo, ninguna de esas posturas extremas o matizadas ha d
satisfaccién a los reclamos de las minorias, que a su vez se encuent
ubicados en un amplio continuo que va desde pretender solamente
respeto de sus especificidades culturales, linglisticas y religiosas, ha
pretensiones de autogobierno cuando no de secesion, ni menos aun
logrado hacerlas desparecer.

En el momento actual, muchos paises admiten que esas formas
diferencia cultural pueden ser acomodadas a través de medidas lege
0 constitucionales de caracter especial, por ir mas alla de los derect
comunes de la ciudadania, llegando a constituir una “ciudadania dif
renciada”.

Asi, en el momento actual muchos de los paises latinoamericanc
incluido ahora México, plasman en sus textos constitucionales el rec
nocimiento a su composicion pluricultural y multiétnica pero solamente
como excepcién lo abordan en los niveles que son reclamados por ¢
minorias étnicas, y aun cuando reivindican la diversidad, le concede
un tratamiento limitado o insuficiente, que hace predominar el modo d
ser de la sociedad mayoritaria.

Lo cierto es que son muchas las resistencias que enfrenta el recor
cimiento de la diferencia reclamada por las minorias étnicas. Asi, en
plano de la teoria es posible encontrar autores que respaldan ese re
nocimiento y lo ponderan como un factor que permite a todos alcanz
una libertad e igualdad genuinas dentro del seno de la sociedad, q
por otro lado, resultan ficticias al pretender obtenerlas a través del igu
litarismo que proclamaba la liberal democracia decimondnica. Sin err
bargo, con igual calidad académica y de manera simultinea, otros s

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/HZFX8d

326 EMILIO GIDI VILLARREAL

tienen que el reconocimiento de la multiculturalidad es solamente ur
forma de discriminacion.

En la primera posicion constituye una referencia obligada el auto
canadiense Will Kimlycka, quien en su propuesta teorica distingue lo
diferentes tipos de derecho que pueden corresponder tanto a los indi
duos por si, como a los grupos en cuanto tales, ya sea que se trate
polietnicidad derivada de la inmigracion voluntaria, o de multinaciona-
lidad generada por la colonizacion, la conquista o la constitucion o mc
dificacion de las fronteras nacionales, y a la vez sostiene que el rec
nocimiento de tales derechos ya sea a favor de los individuos o de |
grupos, es perfectamente compatible con los postulados de libertad
igualdad de la democracia liberal.

En relacién al primer aspecto, identifica los derechos poliétnicos, lo
derechos especiales de representacion, y los derechos de autogobie
considerando a manera de principio general, que los primeros son or
nariamente reclamados por las minorias étnicas migrantes, en tanto c
los derechos de autogobierno lo son por las minorias nacionales en
las que coloca a los pueblos indigenas. Los derechos especiales de re
sentacion pueden ser exigidos por unos y otros, y aun por minorias |
étnicas, provenientes de diferencias de género, discapacidad o prefer
cias sexuales.

A los derechos comprendidos en las categorias mencionadas es posi
otorgarles una caracterizacion adicional, ya sea que operen como me
nismos de restriccién hacia el interior del grupo minoritario de que s
trate, o de proteccion externa del grupo en su totalidad, tanto frente
otros grupos, pero en especial frente a la comunidad mayoritaria. Er
plearlos a la manera de restricciones internas trae como resultado ©
se vean afectadas las libertades individuales de los integrantes del grt
en cuestion; libertades y derechos de los cuales son también titulares,
atencion a su pertenencia al Estado multiéthiténo de los casos-dice
Kimlycka-relativamente claros de restricciones internas entre los grupc
indigenas autogobernados tiene que ver con los pueblos —una tribu es
dounidense— Yy la libertad religiosa... De hecho, los pueblos han estableci

2 El ejemplo tipico de una situacion de esta naturaleza lo constituye el Tequio, corr
forma de trabajo comunitario de carécter obligatorio en beneficio de la comunidad, re
pecto del cual se tienen documentado juicios de amparo intentados por integrantes
ese grupo étnico, que estiman violada su garantia individual de libertad del trabajo.
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un gobierno teocratico que discrimina a aquellos miembros de su c
munidad que no comparten la religion tribal. Por ejemplo, se niegan Ic
subsidios de vivienda a aquellos miembros de la comunidad que se h
convertido al protestantismo” (1998, 64).

Sin embargo, los tres grupos de derechos, aplicados con la orientaci
de protecciones externas, se convierten en un mecanismo adicional p
preservar los derechos liberales y las instituciones democraticas.

Esto es (sigue) diciendo el mismo autor:

Cada uno de estos tipos ayuda a proteger a una minoria del poder econém
o politico de la sociedad en la que estan englobados, aunque cada uno
ellos responda, de distintas maneras, a diferentes presiones externas.

Los derechos especiales de representacion para un grupo, dentro de
instituciones politicas del conjunto de la sociedad, hacen menos probable g
una minoria nacional o étnica sea ignorada en decisiones que afecten glob
mente al pais.

Los derechos de autogobierno confieren poderes a unidades politicas
pequefias, de manera que una minoria nacional no puede ser desestimac
sobreestimada por la mayoria, en las decisiones que son de particular imp
tancia para su cultura, como las cuestiones de educacion, inmigracion, des
rrollo de recursos, lengua y derecho familiar.

Los derechos poliétnicos protegen practicas religiosas y culturales espe
ficas que podrian no estar adecuadamente apoyadas mediante el mercado |
ejemplo, subvencionando programas que fomenten las lenguas y las artes
los grupos), o que estan en desventaja (muchas veces inintencionadamer
en la legislacién vigente (por ejemplo, las exenciones a la legislacion de cier!
dominical o pautas indumentarias que entran en conflicto con creencias re
giosas (1998, 61).

Quizas el aspecto central del planteamiento tedrico que realiza Kimlyck
es aquél en que sostiene que los derechos atribuibles a los grupos mi
ritarios, ya sean nacionales o étnicos, son esencialmente compatibles
los principios de la democracia liberal, entre los que destaca de mane
fundamental el que defiende, a favor del individuo, la titularidad de li-
bertades que le permiten elegir el mejor modo de vida (la vida buens
eleccion que se sustenta en el ejercicio de una autonomia que rech;
imposiciones externas, en especial aquellas que provienen de la autoric
del Estado. Libertad de eleccidon que supone para el individuo la pos
bilidad de errar, para entonces reevaluar su concepcion de lo que
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bueno, a la luz de nueva informacion o experiencia. Esta libertad ¢
elegir el sentido de una “vida buena”, depende de dos condiciones pr
vias: la interioridad, que resulta evidente en funcién de lo que implic:
ser libre, y la disponibilidad de los recursos y condiciones que permita
llevar a cabo la eleccion realizada, lo cual es una condicién que del
ser tomada en cuenta de manera preponderante al tratar el tema de
indigenas tanto en México, como en cualquier parte de América Latin

Pues bien, esa libertad no se ejerce en un ambito de aislamiento, s|
en un contexto de naturaleza social que Kimlycka denomina “cultur:
societal” y que es en la que encuentra sustento la autonomia del in
viduo; en otras palabras, la persona se desenvuelve en un medio que
proporciona alternativas de vida, que le son significativas en lo socia
lo religioso, lo cultural, que se desenvuelven normalmente en un dete
minado ambito territorial que le debe resultar familiar, y en una lengu
que le resulte comprensible.

Siguiendo ese razonamiento, resulta necesario que se reconozca
las personas requieren ser respetadas en lo que su pertenencia cult
se refiere:

...en virtud del papel que ésta desempefa a la hora de posibilitar eleccion
individuales significativas y sustentar la propia identidad... (de este modo).
los grupos nacionales ofrecen un ambito de libertad e igualdad, asi como u
fuente de reconocimiento y confianza mutuas... (y)... en la medida que es
es asi, los derechos diferenciados no solo en funcién del grupo, que proteg
a las culturas minoritarias, pueden considerarse como algo consistente con
valores liberales, sino también como algo que los fomenta (Kimlycka,
1998.150).

Ademdas de ser compatibles con el concepto de libertades individuale
esos derechos que se reconozcan a los grupos minoritarios, 10 son te
bién con el objetivo de alcanzar una genuina igualdad para todos en ¢
sociedad democrética, ya que esa igualdad solamente se logra acepta
como principio general el hecho de que se debe otorgar un trato diferer
a guienes son desiguales entre si, para de ese modo eliminar el tre
miento igualitario sin matices, que deviene en injusticia y mitigar asi I
vulnerabilidad de las culturas minoritarias, frente a las decisiones de I:
mayorias.
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Si la posicién tedrica de Kimlycka acerca del multiculturalismo y la
ciudadania diferenciada es aceptada de manera amplia, con iguales
mejores cartas académicas se alzan voces que la rechazan y la consid
peligrosa para la integridad del Estado. Tomo, también como ejempl
de la corriente contraria, a Giovanni Sartori, quien en su recienté librc
sostiene, confrontando los conceptos de pluralismo y multiculturalismc
gue el primero de ellos “...es una vision del mundo que valora posit
vamente la diversidad”, pero que no la fabrica; no es un “creador d
diversidades”. “El multiculturalismo, en cambio, es un proyecto en e
sentido exacto del término, dado que propone una nueva sociedad y
sefia su puesta en practica. Y es al mismo tiempo un creador de div
sidades que, precisamente, fabrica la diversidad, porque se dedica a he
visibles las diferencias y a intensificarlas, y de ese modo llega inclusiv
a multiplicarlas” (2001, 123).

En ese sentido, el multiculturalismo es planteado por Sartori com
una posicién que niega el pluralismo, en tanto niega la tolerancia, recha
el reconocimiento reciproco y sobre todo propicia que prevalezca sep
racion sobre la integracién, que se apoya no en la eliminacién de I:
diversidades indudablemente existentes hacia el interior de las sociec
des, sino en su aceptaciéon que se sustenta en la dialéctica de dise
en un marco de respeto y de reconocimiento reciprocos.

lll. ANALISIS COMPARATIVO

En la segunda mitad de los afios ochenta las constituciones y ley
de los diferentes paises latinoamericanos plasmaron en sus textos el
conocimiento a su configuracion pluricultural, lo cual tomé nuevo im-
pulso paralelamente a que fueron ratificando el Convenio 169 de la O
ganizacién Internacional del Trabajo (OIT), en la década de los afic
noventa, del pasado sigl¢salvo Argentina que lo ratificé en el afio
2000), ciertamente con diferentes alcances en cada caso, con lo cual
configura un amplio muestrario de planteamientos, que van desde el cg
mexicano que declaré la composicion pluricultural de la nacion mexican

3 La sociedad multiétnicdluralismo, multiculturalismo y extranjeroMadrid, Tau-
rus, 2001.

4 Meéxico, 1990; Colombia, 1991; Bolivia, 1991; Costa Rica, 1993; Paraguay, 1993
Perq, 1994; Honduras, 1995; Guatemala, 1996 y Ecuador, 1998.
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en su articulo 40. constitucional, y cuyo desglose en la legislacién s
cundaria fue muy limitado, hasta el caso de la Republica de Nicaragu
en donde su Constitucion establece para las comunidades indigenas
la Costa Atlantica un régimen de autonomia, que contempla desde
uso oficial de las lenguas indigenas, hasta las atribuciones de sus prog
organos de gobierno que se desarrollan en el Estatuto de Autonomia
las Regiones de la Costa Atlantica.

Siendo sin duda de gran utilidad los estudios de derecho compara
para entender de mejor manera las instituciones juridicas, en espec
cuando aparentemente responden a problematicas semejantes, la ct
plejidad de un andlisis de esas caracteristicas, hace inviable ese esfue
en un trabajo de esta naturaleza, mas aun cuando esa semejanza gen
se ve rebasada de manera importante al advertir la especificidad de c:
caso concreto, que arranca con las diferentes magnitudes de poblac
indigena en los distintos paises, y que se extiende a condiciones soc
demogréficas y territoriales muy particulares de cada pais. En efect
mientras que para Argentina y Venezuela su poblacién indigena alcan
apenas el 1.10% y el 1.48% de la poblacion total respectivamente, Pe
reporta el 38.39% y Guatemala el 48.01%, lo cual da lugar a problem:
de distinta indole y magnitud.

En tal virtud, para poner en perspectiva el problema de México, m
limitaré a intentar un analisis, en el aspecto politico, de la reforma y
no de 1992, sino la de 14 de agosto de 2001 a nuestro texto consti
cional, entendida como la etapa final de un proceso que arrancé el ]
de enero de 1994, o siendo mas precisos con los compromisos asumi
por el gobierno federal en los Acuerdos de San Andrés del 16 de febre
de 1996, y con su traduccion en iniciativa de ley de la COCOPA, acej
tada por el EZLN, que el titular del Poder Ejecutivo Federal present
ante el Congreso de la Union el 5 de diciembre de 2000.

Los citados Acuerdos de San Andrés, suscritos por las delegacion
del gobierno federal y del EZLN, a pesar de las reservas expresadas |
esta Ultima en materia agraria, desarrollo sustentable, derechos y cultl
de la mujer, garantias de acceso a la justicia, derechos de migrant
recursos a los municipios y medios de comunicacion, constituyen u
ambicioso plan politico cuya realizacién parece que tiene pocas posik

5 Fuente Derechos de los pueblos indigenas. Legislacién en América Lafiéa
xico, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1999.
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lidades de alcanzarse, si nos guiamos por los resultados formales
vigentes en nuestro texto constitucional.

Empero, previamente a sefalar sus aspectos principales, es pertine
referir el concepto de pueblo indigena a que aluden los mencionad
Acuerdos, en tanto seran el sujeto directo de su aplicacion. Asi, en
rubro relativo a los compromisos del gobierno federal, se alude a es
pueblos como los que:

Descienden de poblaciones que habitaban en el pais en la época de la C
quista o la Colonizacion y del establecimiento de las actuales fronteras est
tales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan sus prop
instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas. |
conciencia de su identidad indigena debera considerarse un criterio fundame
tal para determinar los grupos a los que se aplican las disposiciones sot
pueblos indigends.

Ahora bien, en primer lugar destaca el hecho de que se persigue ¢
tablecer una “nueva relacién de los pueblos indigenas y el Estado”, q
exige una “profunda reforma” de éste, a efecto de superar las ancestra
condiciones de discriminacion, pobreza, marginacion e insuficiente pa
ticipacion politica de millones de indigenas mexicanos, superando €
definitiva la tesis del integracionismo, y reconociéndolos como nuevo
sujetos de derecho.

Limitandome a las cuestiones que pueden quedar comprendidas
los apartados que Kimlycka designha como derechos de autogobierno
derechos especiales de representacion, destacan: el de libre determinac
que se ejercera en un marco constitucional de autonomia cuyas mot
lidades concretas deberan definirse por los propios indigenas, asegurat
la unidad nacional, que les permita decidir su forma de gobierno interr
y su manera de organizarse politicamente; la vigencia de sus sistern
normativos internos y sus instituciones comunitarias en la legislacio
nacional; el propésito de ampliar la participacién politica local y nacio-
nal, en las legislaturas y en el gobierno, de los pueblos indigenas,
diante los cambios juridicos y legislativos que sean necesarios; el rec
nocimiento de las comunidades como entidades de derecho publico,
su derecho a formar libremente municipios con poblacion mayoritaria

6 Coincidente con parte del texto del articulo 1o. del Convenio 169 de la OIT.
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mente indigena, los cuales a su vez podran asociarse a fin coordinar -
acciones como pueblos indigenas; la remunicipalizacion de los territoric
en que estén asentados los pueblos indigenas; incorporar nuevos criterios
la delimitacion de los distritos electorales que correspondan a las com
nidades y pueblos indigenas, a efecto de asegurarles una representa
adecuada en el Congreso de la Union y en los congresos estatales; |
mitirles su participacion politica sin la necesaria intervencion de los pal
tidos politicos; designar libremente (de conformidad con las tradicione
de cada pueblo) a sus representantes comunitarios, en los érganos de
bierno municipal y a sus autoridades como pueblos indigenas.

La evolucidon que tuvieron los Acuerdos de San Andrés Larrdinza
fue azarosa, toda vez que la iniciativa que con base en ellos elabor6
Comision de Concordia y Pacificacion, integrada por miembros del Pode
Legislativo Federal, si bien cont6 con la aceptaciéon del Ejército Zapatist:
el gobierno federal le formul6 observaciones que segun aquél encubri
en realidad modificaciones sustanciales de lo pactado, lo cual derivo ¢
un rompimiento entre las partes, que se consolidé cuando el titular d
Poder Ejecutivo Federal en el afio de 1998 presentd una iniciativa (
reforma constitucional que nunca fue desahogada por el érgano cons
tuyente permanente.

No fue sino hasta que el actual presidente de la Republica asumio
cargo que la iniciativa de la COCOPA fue presentada ante la Cama
de Senadores, la cual, para sorpresa de muchos, no seria aprobada
las “instancias de debate y decisién nacional” y en su lugar se estru
turaria un nuevo proyecto que a pesar de las protestas que genero \
voto en contra de un numero importante de legislaturas locales, ent
en vigor el 15 de agosto de 2001.

Sin embargo, es necesario revisar la fallida iniciativa, con el propésit
de constatar en qué medida era reflejo fiel de los Acuerdos de San Andr

Una lectura superficial la haria parecer plenamente coincidente; en
pero, es posible detectar, en el aspecto politico que me ocupa, algur
omisiones que la matizan. La primera de ellas es la eliminacién en
texto de la iniciativa aquél que figura como parrafo 2 del articulo | de
Convenio 169, el cual si forma parte de los multicitados Acuerdos, en

7 Para el caso particular del estado de Chiapas, se establecié el compromiso
garantizar la representacion politica de las minorias indigenas en los municipios no i
digenas y en el Congreso local.
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gue se establece que es la conciencia de la identidad indigena o tril
el criterio fundamental para determinar la calidad de pueblo indigen:
dejando, por lo tanto, sin resolver uno de los muchos nudos que deb
ser desatados en esa materia. En efecto, inquirir sobre el caracter indigt
de las personas esta cerca siempre de los limites de acusaciones de
cismo y discriminacion que se asegura se traducen, en algunos pais
en reservaciones.

En México —dice Guillermo Bonfil Batalla— no hay una definicion juridica
de la condicién de indio, que seria un camino formal para estimar su nimer
aqui todos somos iguales, aunque también hay indios. Los censos solo reg
tran un dato pertinente, pero de ninguna manera suficiente: poblacién de
afilos y mas que hable alguna lengua indigena (1994, 46).

Un acercamiento a la definicién de lo indio se pretende lograr a part
de los criterios linglistico y cultural “Pero en todos los casos el campo ¢
aplicacion de la accién indigenista, destinada al tratamiento de esos gt
pos, se encontraba claramente limitada por la frontera de las reservac
nes y por la poblacién que dentro de ellas habia sido segrégada”.

Por lo que hace al criterio de autoubicacién o de “conciencia indigene
gue quedd aceptado formalmente en el Convenio 169 y que, como
se dijo, se plasmé también en los Acuerdos de San Andrés, fue incc
porado en forma relativa en el Xll Censo General de Poblacion y Vi
vienda, que se levant6 en nuestro pais en 2000. Asi, de manera para
al levantamiento censal, se aplicé un cuestionario ampliado a una mues
de aproximadamente 2.2 millones de viviendas, en el cual se incluy6
pregunta expresa: ¢ (nombre) es nahuatl, maya, zapoteco, mixteco o
otro grupo indigena? Aqui es menester advertir que ninguna de las cifr
que aluden a la poblacién que puede ser tenida como indigena, es cc
cidente. El criterio cultural aplicado por el Instituto Nacional Indigenista
(IND), para el afio de 1990, que es el Ultimo elaborado por ese organisir
arrojé una cifra cercana a los 9 millones; sin embargo, el criterio lin
guistico, ya con los resultados del Censo de 2000, nos lleva a una ci
sensiblemente menor, muy cercana a los 7 millones, y por ultimo, el c

g El tema lo desarrolla ampliamente Aguirre Beltran, Gonzalo en suBlpmceso
de aculturacién pp. 166 y ss.
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autoubicacién proveniente de la misma fuente censal, una aun mas b
gue las anteriores, de solamente 6 millones.

No se explica en la iniciativa de la COCOPA que hizo suya el pre
sidente de la Republica el porqué de la supresion de ese punto de
Acuerdos, aunque es de suponerse que la gran dificultad que ofrece
aplicacion puede haber sido una de las razones. Aparece, sin embar
en la reforma efectivamente realizada, con un agregado que lo distorsio
de manera esencial, a lo cual haré referencia posteriormente.

Ambos documentos coinciden en atribuir a los pueblos indigenas ¢
derecho a la libre determinacion, y como expresion de ésta, a la aut
nomia, aunque en los Acuerdos la referencia a estos derechos es re
rativa y aparece en diferentes apartados. Ahora bien, en el que se desc
el marco juridico que debera definir la nueva relacién del Estado co
los pueblos indigenas, el gobierno federal asumié que para las entidac
federativas, las legislaturas de los estados deberian tomar en conside
cion algunos elementos, entre los que destacan las “modalidades c
cretas de la autonomia” respecto de cada uno de ellos, las cuales dek
ser definidas conjuntamente con los pueblos indigenas. Sin entrar a d
cutir la pertinencia del compromiso, resulta evidente que en nuestro si
tema constitucional el gobierno federal carece de facultades para col
prometer acciones a cargo de las autoridades estatales; en esa vir
debié también haberse sometido a las instancias de debate y decis
nacional, las modificaciones conducentes al articulo 116 del ordenamie
to fundamental, en que se describen los lineamientos normativos a q
debe sujetarse la organizacién y funciones de las entidades federativ
lo cual no aparece en la iniciativa que se comenta.

Por otra parte, la iniciativa en cuestion le proporciona un giro diferent
a lo que fue pactado en los Acuerdos, respecto de la relacion que de
existir entre comunidades y pueblos indigenas y la figura constitucion:
del municipio libre. Asi, en éstos, las comunidades y pueblos indigen:
deberian tener la facultad de asociarse libremente en municipios con g
blacién mayoritariamente indigehdps que a su vez podran asociarse
con otros a fin de coordinar sus acciones como pueblos indigenas; e
supone la facultad misma de creacion de municipios, adicional de aque

9 Los llamados municipios auténomos existentes en el estado de Chiapas, invoc
con este sentido los Acuerdos de San Andrés Larrainzar.
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gue conduce a la reestructuracion del territorio de los municipios o re
municipalizacion.

El proceso que describe la iniciativa es el inverso, ya que en la pre
puesta de reforma al articulo 115 constitucional, lo que se prevé es q
las comunidades y los municipios preexistentes, reconozcan su per
nencia a un pueblo indigena, lo cual les generara el derecho de elegi
sus autoridades y ejercer sus propias formas de gobierno interno de acue
a las practicas politicas propias de la tradicion de cada uno de ellos.
bien la diferencia puede parecer sutil, lo cierto es que previamente
cualquier proceso de recomposicién de los limites territoriales de lo
municipios, resulta de muy dificil aplicacion una facultad de tal natura
leza, dada la composicion poblacional de los municipios mexicanos.

Acerca de las cuestiones relacionadas con las minorias indigenas
los municipios no indigenas del pais, en los Acuerdos solamente se pre
para el estado de Chiapas la obligacion de garantizar la representac
politica de esas minorias, tanto en los municipios no indigenas, con
en el Congreso estatal, lo cual por razones obvias no figura en la ir
ciativa de la COCOPA,; obviedad que de todas maneras no salva la
tuaciéon de tales minorias en el resto del pais.

Veamos ahora la reforma constitucional publicada &iaglo Oficial
de la Federaciorel 14 de agosto del afio pasado, que como se mencior
en un principio resiste en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
embate de 330 controversias constitucionales.

Son sin duda notables las diferencias que es posible advertir entre
nuevo texto constitucional en materia indigena y la iniciativa de la CO
COPA y mayores aun con los Acuerdos; sin embargo, en atencién
objetivo especifico de este escrito, haré alusion Unicamente a aquell
cuestiones que pueden quedar comprendidas en la vertiente politica
la reforma.

Como adverti arriba, una omisién en que incurrid la iniciativa de le
COCOPA fue subsanada por la reforma del 14 de agosto. En ésta
incorpora que es la conciencia de la identidad indigena el criterio fur
damental para determinar a quienes se aplican las disposiciones so
pueblos indigenas, lo cual proviene del Convenio 169 de la OIT; el prc
blema podré surgir si la reforma se mantiene vigente en sus términos
eventualmente es llevada a la préactica, toda vez que en el propio artict
20. se sefala que el criterio de “identidad indigena” debe ser compl
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mentado por eleconocimientajue de esos pueblos y comunidades deber
hacer las constituciones y leyes secundarias de las diferentes entida
federativas, ya no sujetando exclusivamente al criterio de autoubicacio
sino tomando en cuenta, ademas, criterios etnolinglistico y de asen
miento fisico, lo cual deja en una importante medida en manos de algui
mas el determinar cuales son los pueblos indigenas existentes, y f
ende los titulares de los derechos de libre determinacion y autonomie

Algo semejante ocurre con las comunidades indigenas. En el cuar
parrafo del nuevo articulo 20. constitucional se apunta un concepto ¢
comunidad que parece acertado. Sin embargo, ese posible acierto c
ceptual se ve afectado cuando en la fraccion VIl del mismo articulo s
indica que seran las constituciones y leyes de las entidades federati\
las que consagren las normas “...para el reconocimiento de las comu
dades indigenas como entidades de interés publico”, lo cual por ur
parte vuelve a hacer depender de una decision ajena el alcanzar o
ese caracter, subsumiendo en esa disposicion el retirar a esas unida
sociales, econdmicas y culturales, la calidad juridica de entidades de c
recho publico para atribuirles el de serlo de interés publico, lo cual con:
tituye uno de los reclamos mas reiterados por quienes combaten la |
forma en cuestion.

En un sentido estricto, el no considerar a las comunidades indigen
como entidades de derecho publico, de acuerdo con Magdalena GO
Rivera: “implica cambiar el sentido y la finalidad de la propuesta, adema
de contradecir el espiritu del marco de la autonomia, en virtud de qt
con la expresion ‘de interés publico’ se entiende el conjunto de finali
dades cuyo cumplimiento es de interés para una colectividad y cuy
proteccién depende del Estado...: se esta dirimiendo la dependencia
Estado o la autonomia de los pueblos indigenas y de sus comunidac
para tomar una serie de decisiones que aseguren su derechos al d
rrollo”,* lo cual se corrobora cuando se advierte que el cambio va acor
pafado de otras medidas que contiene la reforma, que es posible delin
de la manera siguiente.

Una vez reconocidos como pueblos y comunidades indigenas en |
Constituciones y leyes estatales, a virtud no solamente de su declarac
de considerarse como tales, sino en funcion de los “criterios etnolir

10 “Estado del desarrollo econémico y social de los pueblos indigenas de México’
Primer informe México, 2000, 2 ts., p. 453.
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guisticos y de asentamiento fisico” que estimen aplicables los congres
locales, serdn titulares de los siguientes derechos:

a) Decidir sus formas internas de convivencia politica, con la fa
cultad de elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos
practicas tradicionales, a las autoridades y representantes pe
el ejercicio de sus formas propias de gobierno interno, garan
tizando la participacion de las mujeres en condiciones de equ
dad frente a los varones, en un marco que respete el pacto |
deral y la soberania de los estados.

b)  Elegir en los municipios con poblacion indigena, representante
ante los ayuntamientos, de conformidad con lo que establezce
las Constituciones y leyes locales.

C) En un dltimo pérrafo del articulo 115 se otorga a las comuni:
dades indigenas el derecho de coordinarse y asociarse entre
en los términos y para los efectos que prevenga la ley.

Son notables varias cuestiones: parecen demasiados los temas que
dejan al criterio exclusivo del legislador local, sin que se plasmen ciertc
lineamientos que aseguren un minimo de homogeneidad en su tratamie
to, los cuales, al encontrarse incorporados en el texto fundamental as
men el caracter de disposiciones derivadas del pacto federal.

En el texto de la reforma se alude constantemente a las entidad
federativas y no se hace alusién al Distrito Federal, que constituye
asentamiento urbano con mayor nimero de indigenas en términos ab
lutos en la Republica.

En la estructura normativa que se encuentra vigente, el conjunto
derechos que Kimlycka denomina de autogobierno desaparecen en t
minos reales, habida cuenta de que las formas propias de gobierno inte
que pueblos y comunidades indigenas pueden desarrollar, solamente
ran permitidas siempre y cuando no modifiqguen el pacto federal y |
soberania de los estados, eliminando la finalidad que persiguen esos
rechos de autogobierno, en tanto poderes que se confieren a unida
politicas mas pequefias, de manera tal que una minoria nacional no pus
ser desestimada o sobre estimada por la mayoria en la toma de decisiot

11 Véase el cuadro 4, Poblacién indigena en zonas urbanas, 1996p.INlt.
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Por lo que se refiere a los llamados derechos especiales de rep
sentacion, la reforma los reduce al derecho de encontrarse representa
en los ayuntamientos, quedando muy alejados de la representacion
rantizada en los congresos nacional y estatales que se bosquejaba er
Acuerdos de San Andrés y en la iniciativa de la COCOPA.

V. CUESTIONES DEMOGRAFICAS

Resulta aventurado pronosticar el sentido que tendran las resolucion
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto de las 330 c
troversias constitucionales plantadas en contra de la reforma constit
cional en materia indigena, sin embargo si es posible adelantar que
ocasiones anteriores el maximo tribunal de México ha sostenido que I
tratados internacionales —y el Convenio 169 de la OIT tiene tal carac
ter— se ubican jerarquicamente en un segundo plano respecto de la Co
titucién Federal, de donde cualquier inadecuacion entre la reforma y |
mencionado Convenio, no determinan la inconstitucionalidad de aque
lla.** Asimismo, ha emitido resoluciones en el sentido de que una reforrm
o adicién a la Constitucidon realizada por el 6rgano competente, puec
adolecer de vicios de naturaleza formal, como lo seria el que en algu
legislatura estatal se hubieren violentado las normas relativas a emi
la votacion en el momento de aprobar la reforma de agosto pasado, p
no en cuanto se refiere al fondo de la reforma practicada.

Si ello es asi, nos quedariamos con una normatividad vigente en m
teria indigena que parece satisfacer a muy pocos, y que lo menos ¢
se puede decir acerca de ella, es que se encuentra ubicada muy lejos
los Acuerdos de San Andrés, que constituyen un referente de prime
importancia en el camino hacia la resolucion de la problematica indiger
en nuestro pais.

Es de suponerse que el tema deberd permanecer abierto, y que ta
0 temprano sera abordado nuevamente. En funcion de esa esperar
me parece Util incorporar para su analisis los elementos demografico
territorial que solamente aparecen en los Acuerdos de San Andrés

12 Semanario Judicial de la Federacién y su Gacd¥eno, novena época, t. X,
noviembre de 1999, tesis: LXXVII, p. 46, materia constitucional, tesis aislada.
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forma relativa, aportando en consecuencia respuestas insuficientes o
completas.

Reitero aqui, que el objeto a tratar es Unicamente la vertiente de
reforma relacionada con los derechos politicos, quedando sin abord
los problemas que resultan de la dimensién socioeconémica y de |
aspectos normativos derivados de la potencial aplicacion de los usos
costumbres de los pueblos indigenas, que no son menores.

Ha sido producto de una larga historia la configuracion demografica |
territorial que en el &mbito de lo indigena reporta actualmente nuestro pa
Conquista, colonizacion, liberalismo igualitario a ultranza durante el Mé
xico independiente del siglo XIX, politica integracionista durante la ma-
yor parte del Siglo XX, mestizaje, asimilacion y aculturacion; despojc
y desplazamiento de los indigenas de sus territorios originales, nacimie
to de zonas de refugio, entre otras, han contribuido a crear ese pel
ahora vigente, que se caracteriza por una gran dispersion de la poblac
indigena, muy poco concentrada desde el punto de vista territorial,
cual acarrea grandes dificultades para el ejercicio efectivo de los derect
politicos, que siguiendo a Kimlycka identificamos como derechos de at
togobierno y derechos especiales de representacion.

A este respecto, José Woerhling, catedratico de la Universidad c
Montreal, que sostiene que el federalismo constituye una estructura |
ridico politica propicia para resolver de manera satisfactoria los proble
mas que enfrentan las minorias nacionales o étnicas, afirma también c
es menester advertir sus limites:

En efecto —dice— el problema de proteccién de las minorias subsis
0 reaparece si la division territorial y la reparticién étnica, linguistica c
religiosa no coinciden, lo que generalmente es el caso. Ciertas minori
son demasiado débiles demogréficaméntedemasiado poco concen-
tradas territorialmente para conseguir su identidad territorial o para eje
cer una influencia politica importante... se puede pensar por tanto ¢
volver a dividir el territorio para intentar eliminar las situaciones mino-
ritarias residuales. En la mayor parte de los casos, esta solucion es,

13 Para el INEGI, segun el conteo de poblaciéon de 1995, 24 personas hablaban ag
cateco, 44 chinanteco de ojitlan, 818 chocho, 113 cochimi, 339 kikapu, 648 jacaltec
para mencionar soélo algunos ejemplos, lo cual pone de manifiesto esa debilidad derr
gréfica a que alude Woerhling.
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embargo, inaplicable, porque llevaria a un desmembramiento politico
territorial demasiado grande.

Previamente a proporcionar algunos datos que ilustran el problem
debe insistirse en el otro asunto que constituye el telon de fondo ¢
cualquier andlisis de caracter demogréfico y territorial, que no se er
cuentra suficientemente resuelto, y que es el relacionado con la identid
indigena. Para el efecto solamente de recapitular a ese respecto, se pL
afirmar que son tres las principales corrientes encaminadas a estable
dicha identidad: la linglistica, la etnolinglistica y cultural y la de au-
toubicacion o de conciencia indigena, en cuya aplicacion arrojan datc
gue no son coincidentes ninguno de ellos con los que proporcionan |
restantes, y en el caso especifico de la linglistica, que ademas, ofre
hacia su interior diferentes respuestas.

En efecto, en relacion a esta Ultima afirmacién, algunos datos ilustre
el problema: Guillermo Bonfil Batalla, sostiene: “¢cuantos pueblos com
ponen el universo indio del México actual? Tampoco a esta pregunta
le puede dar una respuesta precisa, por razones que se expondran en
partes del texto y que aqui se anotan sumariamente. En primer término,
identificacion de los pueblos indios a partir de la lengua que hablan resul
insuficiente. En general se estima que sobreviven 56 lenguas indigen
pero algunos estudiosos afirman que son muchas mas, porque conside
gue las formas dialectales de algunas lenguas son en realidad idiomas
ferentes” (México profundo, una civilizacion negada (1994, 49).

La Secretaria de Educacion Publica (SEP) y el Consejo Nacional pa
la Cultura y las Artes (CONACULTA), publicaron en el afio de 1998
el mapa denominado: “La diversidad cultural de México, los pueblo:
indigenas y sus 62 idiomas”, que adicionando las variantes dialectal
a que alude Bonfil Batalla, llegan a 80. En ese mismo documento, ¢
apuntan las cifras que para el afio de 1995 establecen el niUmero ag
ximado de indigenas que habitaban en nuestro pais considerando los
blantes de lenguas indigenas (5.7 millones), los menores de 0 a 4 af
de edad que viven en un domicilio que habita un adulto que habla ut
lengua indigena (1.2 millones), y alrededor de 4 millones de persona
que sin hablar ninguna lengua de ese caracter, en ese estudio se
considera indigenas, llegando a la cifra de 10.7 millones de persona:

14 “La Proteccion de las minorias linguisticas”, en EDEstado contemporaneo y
Su reconstruccion institucionakalapa, 2001.
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Por su parte el INI en la publicacién arriba citada, identifica 83 lengua
indigenas incluidas las variantes dialectales y para la misma fecha
1995, consideraba que existian 8.7 millones de indigenas en nuestro p:
cifra que no es coincidente con la apuntada por la SEP.

De manera muy agregada haré referencia a la informacion proporci
nada por el INEGI acerca de la composicion, en términos de poblacic
indigena estimada, de los municipios existentes en el pais para el a
de 1997. Asi, de los 2428 municipios registrados para esa fecha, 5!
contaban con 70% o mas de poblacién indigena estimada; 247 con
porcentaje que va del 30% al 69%, y si asumimos solamente con
objeto de ilustrar el argumento, que la mitad de estos ultimos tuvier
mas del 50% de ese tipo de poblacion, resultaria que en alrededor
1750 municipios mexicanos los indigenas serian poblacion minoritarie
sin posibilidad alguna de hacer valer para efectos politicos su detern
nacion de pertenencia a un pueblo indigena, aun en el marco de |
Acuerdos de San Andrés. Si hacemos un ejercicio semejante con |
localidades identificadas censalmente para la Republica que ascienc
a 201,138, y que serian lo mas aproximado a la idea de comunide
tendriamos que en 187,449 de ellas, su poblacion indigena se encontrz
en situacion minoritaria.

Por lo que se refiere al estado de Veracruz que era considerado f
el INI como el segundo en la Republica en cuanto a poblacion indiger
estimada se refiefe,los datos censales de 2000 reportan la situacior
siguiente: fueron registrados 633,372 hablantes de lenguas indigenas,
cual represento el 9.17% de su poblacion total, la cual se encuentra d
tribuida en diferentes porcentajes en los 210 municipios con que cuer
el estado; en 31 de esos municipios esa poblacion hablante de leng
indigenas representa méas del 50% del total de habitantes, que en nime
absolutos alcanza la cifra de 324,209 personas, lo que significa que
resto de esos potenciales integrantes de pueblos y comunidades indige
se encuentran distribuidos en 179 municipios en condiciones de minori

El problema que se ha intentado bosquejar, debe ser considerado
una doble vertiente, si se pretende encontrar una respuesta distinta ¢

15 Segun los indicadores sociecondmicos de los pueblos indigenas de México pub
cados en 1993 por el Instituto Nacional Indigenista, el Estado tenia una poblacion i
digena estimada de 1,172,405, apenas un poco abajo de Oaxaca (1,592,020) y un p
arriba de Chiapas (1,129,826).
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hasta ahora planteada respecto de la titularidad de los derechos de
togobierno de los pueblos o las comunidades indigenas. En efecto,
enfrenta por una parte el riesgo de que una muy importante proporcic
de indigenas no tenga acceso a esos derechos politicos, dada la situa
generalizada de minoria en que se encuentran; pero también se hi
patente la situacion contraria, en donde otro nimero no determinado
poblacién no indigena, pueda quedar sujeta a formas politicas de gobi
nodiferentes de las que rigen para la sociedad maydfitddala que
forman parte, y que por circunstancias ajenas, como lo es el lugar ¢
que se vive, deban desenvolverse en una situacion juridica de excepci
Tal vez la consecuencia extrema de condiciones como las descritas, p
picien fendbmenos no buscados y menos queridos, pero faciles de i
ginar, como puede ser la relocalizacion de la poblacion, con la separaci
y divisién que ello implica.

En menor medida se ven afectados los derechos especiales de rej
sentacion o de representacion garantizada, especificamente en los ¢
gresos nacional y estatales, si se hace abstraccién de la base territo
y se pone el énfasis en el concepto de pertenencia a un pueblo indige
de cuya importancia numérica y no de su presencia en una circunscr
cion territorial determinada, se hace depender la magnitud de su acce
a las instancias de representacion de la poblacion.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Asumo que cualquiera que sea el sentido de las resoluciones con ¢
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ponga fin al conflicto juridice
planteado en contra de la reforma constitucional, quienes se identifice
como integrantes de alguno de los pueblos indigenas que habitan
nuestro pais; las organizaciones que se ostentan como sus represental
la opinidn publica internacional; algunos grupos hacia el interior de lo
partidos politicos mayoritarios de México, y cualquier analisis que st
precie de ser objetivo acerca de la realidad social, econdmica, cultur:
politica y de orden normativo en que se desenvuelven los indigenas
xicanos, concentrados o no en comunidades, podran sostener que

16 Aunque la ponencia no aborda el tema de los usos y costumbres indigenas,
conveniente apuntar que también es importante que en la Constitucién se defina la
tuacion de estas minorias respecto del orden normativo indigena.
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normas publicadas el 14 de agosto, constituyan la plataforma de ul
solucion aceptable de la problematica indigena.

Tal vez tampoco lo sean la iniciativa de la COCOPA, o la conversiol
puntual en normas de derecho de los compromisos asumidos en |
Acuerdos de San Andrés.

El tema indigena parece que debe quedar abierto, y su reconsiderac
y analisis enriquecerse con otras aportaciones que vayan mas alla
aspirar a un texto constitucional de caracter general, que traslade a il
tancias de menor jerarquia la responsabilidad de llevar a cabo su des
volvimiento, y tal vez su verdadero sentido. Ello, a pesar de que s
sacrifique la concrecion que se exige frecuentemente a las normas
la Constitucion.

Reitero que las otras vertientes de la reforma reportan problemas g
deben ser revisados y también reconsiderados, pero dado el tema elec
para esta ponencia, acerca de los derechos politicos a favor de los puel
indigenas, me parece que estan por definirse con precision cierto tem

Es menester clarificar el camino que debe ser seguido para estable
la identidad indigena en forma clara y respetuosa, en donde predomi
el ejercicio de la autoubicacién o expresion de la conciencia indigen
para lo cual el esfuerzo interdisciplinario resulta fundamental.

Ponderar el alcance de los derechos de autogobierno, dada la disp
sion geogréfica de los pueblos indigenas y su debilidad demografica
una gran parte de ellos. Precisar en la propia Constitucion la suerte
los indigenas que no podran aspirar en ningln caso, salvo la segregaci
a ser mayoria en las comunidades en que se desenvuelven, y ciertame
de aquellos conglomerados humanos que no siendo indigenas, correr
riesgo de convertirse en minorias en la comunidad o municipio que hi
bitan.

Reconsiderar si los derechos especiales de representacion o rep
sentacion garantizada deben ir més alla de simplemente manipular
territorio nacional para generar distritos electorales, federales o locale
a efecto de que los pueblos indigenas ganen elecciones y obtengan
cafos en los poderes legislativos, o asegurarles una determinada rey
sentacion, dado su peso demografico en el pais, cualquiera que sea
ubicacion territorial.
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