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CAPITULO 6. NORMATIVA Y POLITICASINDIGENISTAS

En el presente capitulo nos proponemos tratar la normativa vigente en e Estado
mexicano y las politicas publicas del Estado frente a los indigenas. A pesar de que existe
normativay politicas especificas en cada estado de la republica mexicana, nos enfocaremos a la
normativa y las politicas publicas a nivel federal debido a que, por un lado, éstas son
notoriamente predominantes; y por otro, analizar |as politicas locales seria unalabor exhaustiva
gue sobrepasa los objetivos de este trabgjo que tiene como objeto de estudio primordia el
Estado mexicano en su conjunto. No obstante, se recurren a algunos ejemplos local es cuando se

han considerado pertinentes.

En México, durante los dltimos afios ha habido un trgo legidativo importante
relacionado con los derechos de |los pueblos indigenas. se reformdé la Constitucion Politicay se
crearon y modificaron varias leyes federales. También se han dado reformas a nivel de las
entidades federativas de la republica mexicana. Ahora nos enfocaremos sobre todo a analizar la
reforma constitucional en materia indigena y algunas leyes federales, desde los principios o
derechos que venimos analizando; es decir, desde € derecho a la diferencia como una
concrecion del derecho alaigualdad y desde €l derecho alalibre determinacion. Dentro de este
ultimo derecho como ee temético, hemos destacado de manera importante el derecho a la
representacion pues, como se ha desprendido de la reflexion realizada en torno a estos derechos
en capitulos anteriores y, como también se vera en el capitulo siguiente, e tema de la

representacion cobra relevancia para el efectivo gjercicio del derecho alalibre determinacion.

Hemos querido incluir en este capitulo también un andlisis de las politicas publicas del
Estado mexicano frente a los indigenas pues, siguiendo la perspectiva que venimos utilizando
desde el principio de este trabagjo y que se muestra mas clara en los capitulos 2.2. y 4, las
acciones u omisiones realizadas por e Estado y sus instituciones, asi como sus programas de
trabgjo, nos dan una vision mucho méas completa y cercana a una realidad, que si solo nos
guedéramos con el andlisis de unalegislacion que muchas veces no se aplicay que muchas otras
se interpreta de una manera distinta a la que pudiera pensarse si partimos Unicamente del texto
legal. En otros muchos casos vemos también que a partir de unos textos legal es tan complejosy
prolificos, se da preeminencia a ciertas disposiciones de los mismos y se relegan otras
disposiciones, desvirtuando con esto la forma en que se suponia se garantizaria a los indigenas

ciertos derechos.
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6.1. El marco legal. Derechosreconocidos

Para introducirnos en el andlisis a la reforma constitucional en materia indigena de

agosto de 2001, repasaremos al gunos antecedentes de la misma.

Mientras se discutia la creacion de una ley reglamentaria —es decir, de una ley
organica— para la aplicacion del anterior articulo 4° constitucional, se levant6 en armas el
EZLN. Al decretarse el cese a fuego por parte del gobierno federa y del gército zapatista, se
pactaron las condiciones para un didlogo entre ellos. Con fundamento en la Ley para €
Didlogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas, aprobada por € Congreso federal, se
[levaron a cabo los Didlogos de Paz en San Andrés Sacamch’en de los Pobres, también
conocido como San Andrés Larrainzar (San Andrés). En estos didlogos participaron las
delegaciones del EZLN y del gobierno federal.

Laformacomo se comportd la del egacion gubernamental en los didlogos de San Andrés
nos puede dar una idea de como se fue encaminando la legislacién en torno a derechos
indigenas. Cuentan Diaz-Polanco y Sanchez que el gobierno federal llegd a las mesas de
didogo sin una propuesta de fondo “salvo el proposito salinista de reglamentar €l articulo 4° de
la constituciéon.” Por su parte, uno de los principales reclamos de la delegacién zapatista,
acompanados de asesores indigenas y de la sociedad civil, era precisamente la estrecha
formulacién del articulo 4°. Posteriormente, la delegacion gubernamental fue algjandose de la
idea de la ley reglamentaria y fue acercando su propuesta a lo expuesto por los zapatistas: “Al
final, terminé recogiendo los aspectos més generales del discurso autondémico indigena, pero
extrayéndole componentes fundamentales.” La delegacién gubernamental se negd a “discutir
sobre la sustancia de algunos cambios esenciales que darian concrecion a la autonomia,” y sélo
acordd lo que considerd no significarian cambios importantes en la estructura del Estado. Para
Diaz-Polanco y Sanchez, “el gobierno no reconocié derechos de los pueblos indios que
implicaran, afondo, una nueva distribucion territorial del poder del Estado, la descentralizacion
politico administrativa, y la equidad sociopolitica, economica y cultural entre las partes

componentes de la nacion.”*

Los Acuerdos de San Andrés fueron firmados en febrero de 1996. Estos Acuerdos

comprenden tres documentos a saber: El primero es e “Pronunciamiento conjunto que el

! DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia,
México, Siglo XXI, 2002, p. 140
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gobierno federal y el EZLN enviarén a las instancias de debate y decision naciona”;? el
segundo de ellos consiste en las “Propuestas conjuntas que € gobierno federal y el EZLN se
comprometen a enviar a las instancias de debate y decision nacional, correspondientes a punto
1.4 de las reglas de procedimiento”; y el dltimo de ellos se trata de los “Compromisos para
Chiapas del gobierno del estado y federal y el EZLN, correspondientes al punto 1.3 de las reglas

de procedimiento.”?

2 Es importante, a leer los documentos y trabajos emitidos en México, tener en consideracion que
algunos conceptos tienen variaciones en su uso respecto de Espaiia, pues mientras en Espafia, “estatal”
significa del Estado-nacion, en México, en muchas ocasiones, como la actual, significa de las entidades
federativas o estados que conforman la repiblicamexicana. Y cuando se utiliza €l término “nacional”, en
Espafia puede en ocasiones significar el relativo a una sociedad cultural determinada, como un a region
autonoma o la sociedad que la compone, en € interior del Estado-nacién; en México, generalmente
significa “del Estado-nacion”, cuando se dice “el dmbito nacional”, se quiere decir, el dmbito de todo €l
territorio de la republica mexicana.

3 Acuerdos sobre derechos y cultura indigenas. Existen numerosas publicaciones con estos acuerdos; aqui
podemos citar, por gemplo, HERNANDEZ NAVARRO, Luis y VERA HERRERA, Ramén (comps.),
Acuerdos de San Andrés, México, Era, 1998, pp. 53-95. Para su facilitar su consulta los hemos incluido
en los apéndices de este trabgjo.

Podemos aqui sefialar, de manera muy resumida, que estos Acuerdos, en términos generales, contienen
compromisos para €l gobierno federal, como: reconocer a los pueblos indigenas en la Constitucion
Genera (asi como su libre determinacion y la facultad para decidir su forma de gobierno y sus formas de
organizarse politica, social, econémicay culturamente); ampliar la participacion y representacion politica
de los pueblos indigenas a nivel loca y nacional; impulsar cambios juridicos y legislativos (en los que se
reconocieran los derechos politicos, econdmicos, sociales y culturales de los pueblos indigenas);
garantizar €l acceso pleno a la justicia (que implica reconocer legamente sus sistemas normativos
internos de solucién de conflictos y sus formas especificas de organizacion); promover las
manifestaciones culturales de los pueblos indigenas (que implica el impulso de politicas culturales
nacionales y locales de reconocimiento y aplicacion de los espacios de los pueblos indigenas para la
produccion, recreacién y difusién de sus culturas); asegurar la educacién y la capacitacion; garantizar la
satisfaccion de sus necesidades basicas; impulsar 1a produccién y el empleo; y proteger a los indigenas
migrantes.

Contienen principios para una nueva relacion entre los pueblos indigenas y € Estado mexicano.
Principios como: pluralismo, sustentabilidad, integralidad, participacién y libre determinacion.

Asimismo se plantean elementos para un nuevo marco juridico que parta del reconocimiento
constitucional como derechos legitimos de las demandas indigenas, €l reconocimiento de las comunidades
indigenas como entidades de derecho publico, €l reconocimiento en las legislaciones de los estados de la
republica de lalibre determinacién y la autonomia indigenas, entre otros.

Contienen unas propuestas conjuntas del Gobierno Federal y e EZLN, entre las que se encuentran
reformas constitucionales para reconocer los derechos politicos, sociales, juridicos, econdmicos y
culturales de los pueblos indigenas, asi como € derecho a la libre determinacién y la autonomia; la
remunicipalizacién, previa consulta a las comunidades y pueblos indigenas, la facultad de decidir
libremente a los representantes comunales y municipales de acuerdo con sus mecanismos tradicionales y
la posibilidad de organizar por si mismos sus procesos electorales sin que sea necesaria la participacion
de los partidos politicos. Se propone asimismo un Ombudsman de la comunicacion.

Entre los compromisos para Chiapas podemos resaltar el establecimiento de un marco de reformas
basadas en la autonomiay la libre determinacion con base en un nuevo pacto entre los pueblos indigenas
y el Estado; un nuevo marco constitucional con reformas tanto ala Constitucion federal y la Constitucion
chiapaneca como a las leyes secundarias (Cédigo Civil, Cadigo Penal, Codigo Electoral de Chiapas,
Leyes Organicas Judicial y Municipal, etc.). Ademas se propone la formulacién de una Ley de Justiciay
Desarrollo Agrario.

Se incluyen Acciones y Medidas para Chiapas como la reforma municipal; la instalacion de una mesa
agraria, con participacioén de representante del EZLN y larealizacién de un Censo Agrario; latipificacion
de la discriminacion como delito perseguido de oficio; y latipificacion y sancion de préacticas laborales
discriminatorias.
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A pesar de que Diaz-Polanco y Sanchez se muestran criticos con los Acuerdos de San
Andrés, reconocen que de los documentos 1 y 2 sobre propuestas y pronunciamientos conjuntos
de caracter nacional de los Acuerdos de San Andrés se desprende, en concreto “el compromiso
de construir un nuevo pacto social en e marco de una nueva relacion entre los pueblos
indigenas, la sociedad y el Estado” y destacan que este nuevo pacto social implica: “1] La
creacion de un nuevo marco juridico, basado en el reconocimiento del derecho de los pueblos
indigenas a la libre determinacién; 2] ‘reformas y adiciones a la constitucion federal y a las
leyes que de ella emanan, asi como a las constituciones estatales y disposiciones juridicas de

carécter local’, y 3] ‘una profundareformay transformacion del Estado.’”*

A partir de estos Acuerdos se encomend6 a la Comision de Concordiay Pacificacion,
(COCOPA) —compuesta por legisladores de todos los partidos politicos— la elaboracion de un
proyecto de reforma constitucional que recogiera lo acordado en San Andrés. La COCOPA
elabord una propuesta de reformas constitucionales que, como se le encomendd, recogio los
Acuerdos de San Andrés, pero que también dejo fuera algunos derechos ya acordados. A pesar
de que la propuesta de la COCOPA reconacia menos derechos que los convenidos, e gobierno
federa la rechazd y objetd varios puntos, procurando acotar aln més los derechos de los

pueblos indigenas.”

Pasaron varios afios en los que los didlogos quedaron suspendidos y la propuesta
congelada, a tiempo que surgieron y se presentaron varios proyectos de reforma sin que se
legislara a respecto. En gran parte debido a que en nuestro pais la discusiéon en torno a los
derechos indigenas no dej6 de escucharse desde 1994, y a que los pueblos indigenas y algunas
organizaciones de la sociedad civil no callaron sus reclamos, e proyecto elaborado por la
COCOPA finamente fue llevado a &mbito legislativo: a poco tiempo de haber ocupado su
cargo, € primer presidente de un partido diferente a PRI, envié el 5 de diciembre de 2000 la

propuesta a Congreso legislativo para su discusion y aprobacion.

El 14 de agosto de 2001 se publicé en € Diario Oficial de la Federacién el decreto que
adicionaba un segundo v tercer parrafos a articulo 1°, reformaba el articulo 2°, derogaba €
primer parrafo del articulo 4, adicionaba un sexto parrafo a articulo 18 y adicionaba un tercer

parrafo alafraccion terceradel articulo 115.

4 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 141

®> DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., pp. 146-147
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El texto aprobado, aunque tuvo incorporaciones afortunadas, no tomé en cuenta todos
los elementos de la propuesta de la COCOPA, ni fue totalmente acorde con el Convenio 169
como debié de haber sido pues, ratificado por México, se trata de Derecho vigente en nuestro
pais. Algunas de las omisiones importantes han redundado en la imposibilidad del
reconocimiento de algunos derechos relevantes a los pueblos indigenas. En general, la reforma
ha sido muy criticada en algunos sectores de la poblacion por sus graves carencias. Los
congresos de Bgja California Sur, Sinadloa, Zacatecas, San Luis Potosi, Hidalgo, Estado de
México, Guerrero, Oaxaca, Chiapas y Morelos® votaron en contra de la aprobacion de la
reformay un nimero considerable de municipios mayoritariamente indigenas (mas de 330) de
diversas regiones del pais presentaron controversias constitucionales’ en contra de la misma.
También se presentaron quejas y reclamaciones ante la OI T por parte de algunas organizaciones

sindical es relacionadas con indigenas.

El relator especia de la ONU sobre Derechos y Libertades Fundamentales de los
Indigenas realizd una visita oficial a México en junio de 2003. En el informe gque present6d
posterior a su visita, € relator reconocid que: “La reforma constitucional de 2001 en materia
indigena no satisface las aspiraciones y demandas del movimiento indigena organizado, con lo
gue se reduce su alcance en cuanto a la proteccion de los derechos humanos de los pueblos
indigenas, y también dificulta la reanudacion del didlogo para lograr la paz en € [€]stado de

» 8

Chiapas.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion declar6 improcedentes las controversias
constitucionales con el argumento de que

“la controversia congtituciona no es procedente en contra del procedimiento de

reformas y adiciones ala Constitucion, que establece el articulo 135 de la Constitucion

federal, en virtud de que el articulo 105 del mismo ordenamiento, no prevé entre los

sujetos que pueden ser parte de una controversia a organo reformador que lleva a

cabo este procedimiento, ni tampoco los actos que realiza, por 10 que no pueden ser

revisados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.”®

® Cabe destacar que entre estos estados se encuentran |os de mayor poblacién indigena del pais.

" La controversia constitucional es un mecanismo de control constitucional que existe en México.
Consiste en un procedimiento que puede ser iniciado por la Federacion, los estados, el Distrito Federal o
los municipios ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién con € objeto de invalidar normas generales
0 actos de autoridades que se consideren han vulnerado la constitucién.

8 UN Doc. E/CN.4/2004/80/Add.2, http://www.unhchr.ch/pdf/chr60/80add2AV _sp.pdf

® Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 6 de septiembre de 2002. Este falo, ademés de lo
desafortunado en tanto que avalé que se legislara en contra de tratados internacionales ratificados por
México, como el Convenio 169 delaOIT y que se hicieraa un lado € clarisimo reclamo, podria decirse
gue casi unanime, de los pueblos indigenas, degjé un grave precedente pues estableci6 € criterio de que
“las actuaciones del érgano reformador por constituir una funcién publica soberana no pueden estar


http://www.unhchr.ch/pdf/chr60/80add2AV_sp.pdf
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Es decir, no se analiz6 € contenido de la reforma, sino que se resolvié que esa Corte no
puede conocer de un procedimiento de controversia constitucional en contra del Congreso

reformador de la Constitucion.

Aunque €l presidente habia presentado la iniciativa tal y como la habia elaborado la
COCOPA, desde que presento la propuesta de reforma ya expreso agunas formulaciones acerca
de la forma en que se entendia esta propuesta. En el Discurso con e que hace entrega de la
propuesta expresa entre otras cosas que:

“el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, de la
Organizacion Internacional del Trabajo (nim. 169, 1988-1989), reconoce que los
pueblos indigenas, en muchas partes del mundo, no gozan de los derechos
fundamentales en e mismo grado que € resto de la poblacion de los paises en que
viven.

Igualmente, sostiene que las leyes, valores costumbres y perspectivas de
dichos pueblos se erosionan constantemente.

Nuestro pais no es la excepcién. A dos siglos de la fundacion del Estado
nacional, la situacion juridica de los pueblos indigenas es alin profundamente
insatisfactoriay su condicion social, motivo de honda preocupacién nacional.

Los pueblos originarios de estas tierras han sido histérica y frecuentemente
obligados a abandonar sus tierras y a remontarse a las més inhéspitas regiones del
pais; han vivido muchas veces sometidos a dominio caciquil; asi como a
humillaciones racistas y discriminatorias, y les ha sido negada la posibilidad de
expresion y participacion politicas.

En el transcurso de las Ultimas décadas, se han redizado esfuerzos para
superar la fata de reconocimiento de la situacion legal de los indigenas. En esos
intentos, se reformd @ articulo 4° de la Carta Magna y, con €llo, se dio relevancia
constitucional a la composicion pluricultural de la Nacion mexicana, que se sustenta
originalmente en su pueblos indigenas.

Sin embargo, la reforma no resultd juridicamente suficiente para aiviar las

graves condiciones de los pueblos y comunidades indigenas del pais.

sujetas a ningun control externo, porgue la formacion compleja del 6rgano, es decir, su integracién por €l
Congreso de la Union y las Camaras de diputados de las entidades federativas, es la garantia de la
legalidad y legitimidad de sus actuaciones.” Esto puede tener graves implicaciones ya no sélo para los
derechos indigenas, sino para todos los derechos humanos, pues parece ser que quedamos al arbitrio del
organo reformador. (Ver sobre este caso ESPINOZA SAUCEDA, Guadalupe, et. al., Los pueblos
indigenas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, Centro de Orientacion y Asesoria a
Pueblos Indigenas, Convergencia Socialista, Comision Independiente de Derechos Humanos de Morelos,
2002, pp. 78-89).



328

Esa situacion, que se ha mantenido desde hace mucho tiempo, propicio, entre
otras cosas, el levantamiento de un grupo armado, el EZLN, que reivindicaba mejores
condiciones para los indigenas chiapanecos en particular, y para la totalidad de los
indignas del pais en lo general.” *°

Este texto, ademés de ser casi idéntico a que posteriormente se presentdé como parte de
los Avances y Retos del gobierno federal en materia de derechos humanos™, nos muestra que €
poder gecutivo federal, a pesar de que serefiere al Convenio 169 dela OIT y de que se muestra
interesado por mejorar las “condiciones’ indigenas, sigue instalado en la creencia de que €
problema es la situacion social y econdémica en la que se encuentran. Aungue habla de que la
“gituacion juridica” y la “expresion y participacion politicas’ son insatisfactorias, todo esto
gqueda expresado de una forma muy ambigua que no deja ver si el presidente comprende a
cabalidad o si de verdad esta interesado en que se de un reconocimiento de derechos exigibles
como medidas especiales o derechos diferenciados y el gercicio de la autonomia, asi como €l

reconocimiento juridico de |los pueblos indigenas como sujetos col ectivos de derecho.

La exposicion de motivos del Dictamen de Reformas Constitucionales en Materia de
Derechos y Cultura Indigenas nos da unaidea de cudl fue € camino seguido parallegar al texto
que finalmente fue aprobado:

“LaPresidencia de la Subcomisiéon de Andlisis, encargada de coordinar |os trabajos para

la elaboracion del Dictamen, elabor6 un documento que sirvié de base ala discusion de

las Comisiones Unidas y de los Grupos Parlamentarios de las distintas fuerzas politicas.

A partir de ese Proyecto de Dictamen, en un amplio acuerdo, se determiné reagrupar las

modificaciones propuestas por el Ejecutivo Federal con el propoésito de concentrar

précti camente todos | os derechos en un solo articulo constitucional.” *2

En este dictamen se dice también que se “asumio el compromiso, compartido por todos,
con el reconocimiento de los indigenas mexicanos como ciudadanos de plenos derechos, asi
como la aceptacion de la ata significacidn nacional de sus culturas 'y valores, a fin de articular
armoniosamente los derechos de caracter cultura de los ciudadanos con los derechos

particulares de los grupos indigenas.”*® Una vez més vemos un texto ambiguo, que habla de

19 «| niciativa de Reforma Constitucional en Materia Indigena presentada por el Presidente Vicente Fox al
H. Congreso de la Unién € 5 de diciembre del 2000”, Libro Blanco sobre las reformas constitucionales
en materia de derechosy cultura indigenas, México, Instituto de Investigaciones L egisativas del Senado
delaRepublica, 2002, pp. 241-242

1 Ver capitulo 5.3.

12 “Dictamen de Reformas Constitucionales en Materia de Derechos y Cultura Indigenas’, Libro Blanco
sobre las reformas constitucionales en materia de derechos y cultura indigenas, Ingtituto de
Investigaciones Legidativas del Senado de la RepUblica, México, 2002, p. 582

3 «Djctamen de Reformas Constitucionales en Materia de Derechos y Cultura Indigenas’, cit., p. 580
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“articular armoniosamente los derechos de carécter cultural de los ciudadanos con los derechos
particulares de los grupos indigenas’, pero no nos deja claro como se entiende la articulacion
armoniosa y, por otro lado, vemos gque siguen hablando de grupos indigenas a pesar de que €l
texto presenta una reforma constitucional que ya utiliza el término pueblos. Es decir, no queda

claro s los |egisladores asumen cabal mente |os derechos que acaban de legislar.

El dictamen muestra también en qué sentido interpretaron € reclamo de los pueblos
indigenas por €l reconocimiento del derecho de libre determinacion y el gercicio del mismo a
través de la autonomia:  Segun dice el dictamen, entre “las voces indigenas plurales expresadas
en las audiencias publicas,” se encontraron “conceptos diferentes de autonomia, preocupacion
por gjercerlaen distintos &mbitosy de diversas maneras.” También se expresa que fue:

“crucia la unanimidad de todos los grupos y organizaciones en el sentido de que la
demanda de autonomia indigena no significa, de ninguna manera, intencion de
separarse de la Nacién mexicana o de organizarse al margen de las ingtituciones y las
leyes del Estado mexicano.

Esta reforma constitucional en materia de derechos y cultura indigena significa
un cambio juridico decisivo para € futuro del pais. Es un asunto fundamental parala
nacion en la medida en que sienta las bases para conformar un pais verdaderamente
incluyente, que reconoce las diferencias culturales en el marco de la unidad nacional.

La iniciativa de Ley sobre Derechos y Cultura Indigena que present6 el C.
Presidente de la Republica, es la misma que elaboré la Comisién de Concordia y
Pacificacion afinales de 1996. A casi cinco afios de distanciay con la experiencia que
ha brindado la discusion que se gener6 arededor de la propuesta de dicha comision de
coadyuvancia, 1os legisladores tuvimos las condiciones para elaborar un dictamen que
recupera todos los derechos que los indigenas demandaron, asi como legislar para

lograr €l consenso y la aceptacion de |os sectores més representativos del pais.” ™

L os legisladores parecen no enterarse de que aprobaron una reforma constitucional que
suprimié de manera importante derechos que se encontraban en la iniciativa presidencial
elaborada por la COCOPA. Al decir que legislaron para “lograr € consenso y la aceptacion de
los sectores més representativos del pais’ parece esconderse que a final cedieron alas presiones
de politicos e intelectuales renuentes a reconocer verdaderamente la Estado mexicano como un
Estado multicultural.

4 «Djctamen de Reformas Constitucionales en Materia de Derechosy Cultura Indigenas’, cit., p. 581
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Analicemos € texto de la reforma constitucional desde los derechos que venimos
considerando en este trabajo; es decir, €l derecho alaigualdad y € derecho aladiferencia como
concrecion de aquél derecho; la relacion entre derechos colectivos y derechos individuales; asi

como el derecho alalibre determinacion y la autonomia.

6.1.1. El Derecho deigualdad y €l derecho ala diferencia

Como hemos dicho ya, el derecho a la igualdad debe verse en dos sentidos, € derecho a
la igualdad en derechos, como igualdad formal y el derecho igual de reconocimiento de la
dignidad y laidentidad particular de cada ser humano. En este sentido, laigualdad formal no es
suficiente y puede ser hasta opresora: es necesario ir més alapara el pleno reconocimiento de la
dignidad de todos los seres humanos. A laluz de estas ideas analizaremos la reciente reforma

constitucional.

En un primer momento, hablaremos de la adicion a articulo primero constitucional en
relacion con laigualdad formal y la prohibicion de la discriminacion; en un segundo momento,

hablaremos del derecho aladiferencia

En la exposicion de motivos del Dictamen de Reformas Constitucionales en Materia de
Derechos y Cultura Indigenas se expresa que:
“reivindicando €l reclamo mas sentido y generalizado de los indigenas, mexicanos, se
planted una nueva modificacion a articulo 1°. Se decidi6 adicionarle, no solamente,
el texto del articulo 2° referido a la prohibicién de la esclavitud, sino que tomando en
consideracion los Acuerdos de San Andrés, las opiniones reiteradas de la Comision
Naciona de Derechos Humanos, e Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo, la propuesta formulada a la Subcomision por e C. Senador David
Jiménez Gonzdlez, asi como la iniciativa de Reformas a Articulo 2° Constitucional
para legislar sobre formas contemporaneas de précticas discriminatorias, del grupo
parlamentario del PRD, presentada en el Senado de la Republica, se afadioé un tercer
parrafo en donde se prohibe todo tipo de discriminacién que atente contra la dignidad

humana, anule 0 menoscabe |os derechos y |as libertades de | as personas.” °

En € articulo 1° se introdujeron dos parrafos, de tal manera que ahora tiene tres. El

primer parrafo, referente a la igualdad en el goce de las garantias que otorga la constitucion,

1>« Djctamen de Reformas Constitucionales en Materia de Derechos 'y Cultura Indigenas’, cit., p. 582
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quedd tal como estaba; se afiadioé un parrafo que anteriormente se encontraba en el articulo 2°,
gue prohibe la esclavitud; y se afadié un nuevo parrafo que prohibe la discriminacion. Miguel
Carbonell dice que éste, expresado a contrario sensu, se trata de una “clausula formal de
igualdad.”*® El texto de dicho péarrafo dice: “Queda prohibida toda discriminacion motivada
por origen étnico o nacional, e género, la edad, las capacidades diferentes, la condicion social,
las condiciones de salud, lareligion, las opiniones, las preferencias, el estado civil o cualquier
otra que atente contra la dignidad humanay tenga por objeto anular o menoscabar los derechos
y libertades de | as personas.”

Esta prohibicion es una novedad: no se refiere solo a la discriminacion por motivos de
origen étnico, sino también a otros tipos de discriminacion y parece un acierto pues antes no se
tenia establecida en la Constitucién una prohibicion expresa como ésta.  Sin embargo, muchos
de los términos utilizados quedaron ambiguos. No queda muy claro qué se entiende por
discriminacién —uno podria remitirse a la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacion Racial,'” que sefiala que por discriminacion racial debe
entenderse “toda distincion, exclusion, restriccion o preferencia basada en motivos de raza,
color, linge u origen nacional 0 étnico, que tenga por objeto o por resultado anular o
menoscabar € reconocimiento, goce o gercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos
humanos y libertades, en la esfera politica, econémica, social, cultural o en cualquier otra esfera

delavidapublica”

Aunque € articulo citado se refiere Unicamente a discriminacion racial puede, de
manera analoga, entenderse la prohibicion de cualquier distincion, exclusién, restriccion o
preferencia basado en cualquiera de las caracteristicas citadas en € tercer parrafo del articulo
primero segun la reforma.  Para e tema que nos ocupa, tanto la Constitucion como la
Convencién, hablan del origen étnico o nacional.

Con posterioridad a la reforma constituciona se promulgo la Ley Federal para Prevenir
y Eliminar la Discriminacion®® con el objetivo de “prevenir y eliminar todas las formas de
discriminacion que se gerzan contra cualquier persona en los términos del articulo 1° de la
constitucion”.’® Esta Ley es més especifica que la Constitucion y sefidla que “se entenderé por

discriminacién toda distincion, exclusion o restriccién que, basada en € origen étnico o

1 CARBONELL, Miguel, “La reforma constitucional en materia indigena. Un primer acercamiento”,
Derecho congtitucional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, nim. 15, octubre de
2001, p. 3

17 Ratificada por México en 1975

'8 pyblicada en el Diario Oficial delaFederacion el 11 de junio de 2003

9 Articulo 1
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nacional, sexo, edad, discapacidad, condicién social o econdmica, condiciones de salud,
embarazo, lengua, religion, opiniones, preferencias sexuales, estado civil o cualquier otra, tenga
por efecto impedir o anular €l reconocimiento o el gercicio delos derechosy laigualdad real de

oportunidades de |as personas’. %

El articulo 9, fraccion XXV de esta ley ya contiene alguna disposicion sobre no-
discriminacion en ambitos que incumben a los indigenas y sefidla que se considera préctica
discriminatoria “restringir o limitar el uso de su lengua, usos, costumbres y cultura, en

actividades publicas o privadas, en términos de las disposiciones aplicables’.

Segin dice Carbonell, “la insercion de la clausula de igualdad forma [en la
Constitucion] obliga al legislador a emprender una revision profunda de toda la legislacion, de
forma que vaya aplicando los criterios genéricos descritos en el articulo 1 para detectar las leyes
gue los vulneren, con la finalidad de llevar a cabo la adecuaciéon de las mismas a marco

constitucional.”

Hasta agui, nos parece del todo acertada'y necesaria la inclusion de la prohibicion de la
discriminacién en la legislacion mexicana. Sin embargo, como se ha comentado y se analizara
con mas detenimiento mas adelante, la igualdad formal garantiza un tipo de igualdad pero no
toda y, aunque necesaria, no es suficiente para garantizar el reconocimiento de derechos

inherentes aladiversidad cultural.

El articulo 2° de la Constitucién es el que contiene la reforma més extensa y la més
controvertida; contiene la primera referencia especifica a los pueblos indigenas y una variada
serie de disposiciones especificas en la materia.  Los primeros parrafos, que contienen
afirmaciones sobre la composicién del Estado-nacion, las definiciones de pueblos y

comunidades indigenas los tratamos en el capitulo anterior.

Después del parrafo quinto, €l articulo 2° se divide en dos apartados: A y B. El apartado
A contiene disposiciones sobre libre determinacion y autonomia de las cuales hablaremos mas
abagjo. En e apartado B se establecen obligaciones para la Federacion, los Estados y los
Municipios con la finalidad de promover la igualdad de oportunidades de los indigenas, la
eliminacion de précticas discriminatorias, garantizar la vigencia de sus derechos y €l desarrollo

integral de sus pueblos. Se establecen obligaciones, en gran parte, de carécter positivo, a los

20 .

Articulo 4
2l CARBONELL, Miguel, “La reforma constitucional en materiaindigena. Un primer acercamiento”, op.
cit., p. 4
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tres niveles de gobierno de crear instituciones especificas para este efecto. Usando palabras
como impulsar, garantizar, asegurar, propiciar y apoyar, se habla del desarrollo regiona, la

escolaridad, los servicios de salud, financiamiento para vivienda, y otros.

Para Carbonell, “tampoco es muy claro que se trate de derechos en sentido estricto,
pues por su redaccién mas bien parece tratarse de tareas publicas que obligan a los 6rganos de
los tres niveles de gobierno a desarrollar determinadas politicas para mejorar la situacion socia
y econdémica de los indigenas.” Aunque no le niega la pertinencia a las obligaciones que se
establecen, si cuestiona “si todos esos nobles y justificados propésitos deben o no de formar
parte del texto constitucional.” Este constitucionalista opina que algunas de las fracciones de
este apartado B “parecen extraidas de un Plan Nacional de Desarrollo, de un plan de politicas
publicas o incluso de un informe de gobierno”. Cuestiona seriamente si esto no banaliza la
normativa constitucional y no se convierte en algo mas retérico que juridico y opina que parte
de los contenidos son mas propios de una legislacion secundaria. Pero ademés, si se deseaba
incorporar en la constitucion con claridad esta serie de derechos a los indigenas debido a su
rezago en materia de derechos econémicos y sociales, se debié haber hecho “mediante un
lenguaje que diera lugar a la creacion de posiciones subjetivas claras, bien estructuradas, de

forma que fueran plenamente exigibles en caso de incumplimiento.”

Agrega Carbonell que “[s]i los pueblos indigenas querian tener un explicito
reconocimiento constitucional, tal vez bastaria entonces con —algunas de— las disposiciones del
apartado A del articulo 2° constitucional.” Por otro lado, si ademés de esto se deseaba combatir
la discriminacion econdmica, hubieran mejor disefiado un plan de politicas publicas o
modificado la normativa de desarrollo en diversas areas aplicables como vivienda, salud,
educacion, etc., pero no tenia por qué haberse incluido una lista tan exhaustiva en la disposicion
constitucional porque ademés parece como S este texto fuera por si mismo a cambiar la
situacion de la vida de los indigenas, cosa que no es posible® También para Magdalena
Gomez este apartado que ratifica “la politica indigenista con base en un listado de programas
sociales’, implica deficiencias en la técnica juridica pues, como ya se habia dicho antesy como
menciona Gomez, “la Constitucién tiene dos grandes objetivos: determinar los derechos y
organizar a Estado. Las obligaciones que le resulten en términos de politicas y programas van

enlasleyes”?

2 CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, México, Fundap, Colegio
de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Comision Estatal de Derechos Humanos de
Querétaro, 2002, Coleccion Derecho, Administracion y Palitica, pp. 99-105

% CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 106-107

% GOMEZ, Magdalena, “La Reforma mutilada’, en La Jornada, jueves 26 de abril de 2001
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Ademés, opinamos que todo el texto se presta, una vez mas, para intervenir de forma
unilateral en lavidaindigenay dejar de lado lo realmente importante, que es su reconocimiento
como sujetos colectivos de derecho. Si de verdad se buscaba mejorar sus condiciones como
agentes morales, se les hubiera dotado de facultades para empoderarse y autogestionar sus

recursos, paratomar las riendas en estos ambitos.

Coincidimos con Carbonell en que es comun, sobre todo en paises como México, en
que ladesigualdad socia y econdémica es dramética, que “los grupos que reivindican cuestiones
de reconocimiento, sufren también de fuertes desigualdades por motivos econdémicos’.”® El
estar en contra de esta reforma no significa una “oposicion a gue se hagan caminos, clinicas o se
den becas de estudios 0 despensas, tampoco es que se desconozca la grave situacion de los
pueblos indigenas en materia de acceso a los minimos de bienestar. Precisamente, se trata de
obtener derechos para que los pueblos se reconstituyan, y como nuevos sujetos politicos
participen con otros sectores de la sociedad para lograr un Estado con responsabilidad social, en

una légica distinta que parta del respeto real aladiversidad cultural.” %

Asimismo, se critica el Apartado B del articulo 2° pues sigue la postura de instituciones
exclusivas de materia indigena que solo marginan y excluyen, ademéas de que se adopta el
patréon de la cultura hegemonica del Estado, en lugar de pensar en un Estado pluricultural.
L6pez Barcenas dice que lo que procederia seria “pluriculturalizar las instituciones de ta
manera que sean capaces de desarrollar una politica transversal que influya en todas las
instituciones para que sean capaces de atender a la poblacién indigena respetando la diversidad

cultural”.?’

Ahora bien, como dice Carbonell, “pese a su ambigiiedad, todas las fracciones del
apartado B son, de alguna manera, justiciables y exigibles; tienen un contenido normativo
minimo que no puede ser vulnerado y que, en su caso, podra se exigido ante la jurisdiccion
constitucional” y sefiala que toca a “los intérpretes poner de manifiesto —o intentarlo— que no
son una lista de recomendaciones o de buenos deseos que las autoridades puedan ir cumpliendo
como mejor les parezca: son, por e contrario, mandatos constitucionales, es decir, normas

juridicas vinculantes para autoridades y particulares.” 8

% CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 112-114

% GOMEZ, Magdalena, “La Reforma mutilada’, en La Jornada, jueves 26 de abril de 2001

2 LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre el
consenso y la ilegitimidad”, ESPINOZA SAUCEDA, Guadalupe, et. a., Los derechos indigenas y la
Reforma Constitucional en México, México, Centro de Orientacion y Asesoria a Pueblos Indigenas, 2001,
p. 37

8 CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 107-108
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El articulo 14 de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion establece €l
deber de los 6rganos publicos y las autoridades federales de realizar “medidas positivas y
compensatorias a favor de laigualdad de oportunidades para la poblacion indigena”, tales como
programas educativos bilinglies y que promuevan el intercambio cultural;* becas para fomentar
la alfabetizacion, la conclusion de la educacion en todos los niveles y la capacitacion para el
empleo;®® penas alternativas distintas a la privativa de la libertad;®* que los juicios y
procedimientos en que sean parte, individual o colectivamente, se tomen en cuenta sus
costumbres y especificidades culturales.® También se dispone la creacion de programas
permanentes de capacitacion y actualizacion para los funcionarios publicos sobre la diversidad
cultural® y campafias permanentes de informacion en los medios de comunicacion que

promuevan el respeto alas culturas indigenas.®

En lafraccién VIII del Apartado A del articulo 2° constitucional se establece un derecho
0 medida especial en funcién de ladiferencia. Estafraccién tratadel acceso alajurisdiccion del
Estado y establece que “[p]ara garantizar ese derecho, en todos los juicios y procedimientos en
gque sean parte, individua o colectivamente, se tomardn en cuenta sus costumbres y
especificidades culturales respetando |os preceptos de esta Constitucion. Los indigenas tienen
en todo tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores que tengan conocimiento
de su lenguay cultura” El problema de la disposicion constitucional es que no se sabe cuales
son y de qué forma se tomardn en cuenta las costumbres y especificidades culturales. Lopez
Bércenas opina que por costumbre deberia entenderse sistema normativo y se debiera equiparar
éste a la legidacion del Estado, y considera que las especificidades culturales se deben
considerar, en materia penal, como elementos para € error de prohibicion en los casos en los
gue €l derecho estatal considera ilicita una conducta que los sistemas juridicos indigenas
consideran licitay viceversa. Para estos casos se debe recurrir al peritaje cultural.* El derecho
a ser asistidos por intérpretes, que ya existia en lalegislacion secundaria, ahora se eleva a rango

congtitucional y se incluye la necesidad de que ademas de que €l intérprete o defensor conozca

# Fraccion |

% Fraccion I

%! Fraccion V

* Fraccion VI

% Fraccion 111

* Fraccion 1V

% |LOPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, México, Centro de
Orientacion y Asesoria a Pueblos Indigenas, Ediciones Casa Vigja, La Guillotina, Red-ez, Ce-Acatl,
2002, Serie Derechos Indigenas 3, p. 69
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de la cultura indigena del interesado, se tenga la posibilidad de contar con este traductor alin

cuando se habley entienda el castellano. *°

En este mismo sentido, €l articulo 146 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales
establece que €l juez debe tomar en cuenta las circunstancias y caracteristicas personales del
procesado si es indigena, asi como su cultura, tradiciones y costumbres. Este codigo también
establece que € tribunal que conozca del asunto deberd, durante la instruccion, recoger la
informacion que le permita conocer sobre la pertenencia del inculpado a un grupo étnico
indigena, asi como las caracteristicas especiales que pudiera tener por su pertenenciaatal grupo.
L 6pez Béarcenas critica la ambigliedad acerca de la persona que debera prestar € servicio a que
se refieren tanto la fraccion VI del articulo 2° constitucional, como las disposiciones del
Cadigo Federal de Procedimientos Penales pues “puede dar como resultado 1o que hasta ahora,
que después de diez afios de incluido este derecho del procesado, no exista una sola institucion

en todo el pais facultada para brindar este servicio.”*’

Una ley novedosa, promulgada recientemente y que contiene una concepcion un poco
mas abierta a la multiculturalidad es la Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos
Indigenas, promulgada en marzo de 2003. Esta ley tiene como objetivo “regular €l
reconocimiento y proteccion de los derechos lingtiisticos, individuales y colectivos de los
pueblos y comunidades indigenas, asi como la promocion del uso y desarrollo de las lenguas

indigenas’.® LaLey en comento habla de derechos individuales y colectivos y reconoce como

% | OPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit., p. 69

% |LOPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit., p. 70

% LaLey General de Derechos Lingtisticos de los Pueblos Indigenas, establece también que las lenguas
indigenas son parte integrante del patrimonio cultural y linglistico nacional (Articulo 1). La pluralidad
de lenguas indigenas es una de las principales expresiones de la composicion pluricultural de la Nacion
Mexicana (Articulo 3); que las lenguas indigenas que se reconozcan en los términos de la presente Ley y
el espafiol son lenguas nacionales por su origen histérico, y tienen la misma validez en su territorio,
localizacion y contexto en que se hablen (Articulo 4); que el Estado reconocerd, protegeray promoverala
preservacion, desarrollo y uso de las lenguas indigenas nacionales (Articulo 5); también que e Estado
adoptara e instrumentara las medidas necesarias para asegurar que los medios de comunicacion masiva
difundan la realidad y la diversidad linglistica y cultural de la Nacién Mexicana (Articulo 6). Como
vemos, de nuevo es el Estado que “adopta’ e “instrumenta’ las medidas “necesarias’.

Se reconocen en esta Ley también algunos derechos de hablantes de lenguas indigenas, como el
derecho de todo mexicano de comunicarse en la lengua de la que sea hablante, sin restricciones (Articulo
9); & derecho de los pueblos y comunidades indigenas al acceso alajurisdiccion del Estado en lalengua
gue sean hablantes y el derecho de que en todos los juicios y procedimientos en que sean parte, individual
0 colectivamente, se deberén tomar en cuenta sus costumbres y especificidades culturales, pero establece
como limite que se respeten los preceptos de la Constitucién mexicana (Articulo 10). Se establece la
garantia de acceso ala educacién obligatoria, bilingle e intercultural de manera que se asegure €l respeto
aladignidad e identidad de las personas, independientemente de su lengua. Se dispone que en los niveles
medio y superior, se fomentara la interculturalidad, el multilingliismo y € respeto a la diversidad y los
derechos linguisticos (Articulo 11). Lal ey establece también que la sociedad y en especial |os habitantes
y las ingtituciones de los pueblos y las comunidades indigenas seran corresponsables en la realizacion de
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sujetos de derecho tanto a los pueblos como a las comunidades indigenas. Sin embargo, cuenta
también con un largo articulo donde se establecen las “competencias’ del gobierno para la

organizacion de una serie de acciones para difundir y apoyar las lenguas indigenas.®

También la Ley Genera de Educacion contiene algunos derechos especiales para las
comunidades y pueblos indigenas, a pesar de que en algunos casos todavia habla de grupos en
lugar de pueblos. Esta ley establece, por giemplo, que uno de los fines de la educacion que
imparta el Estado seré la promocién del conocimiento de la pluralidad lingtistica de la nacion,
asi como €l respeto de los derechos lingisticos de los pueblos indigenas; se establece también
el derecho de los hablantes de lenguas indigenas a tener educacion en su propia lengua ademas
del espariol.*® Sin embargo, no existe ninguna disposicion para que los pueblos y comunidades
indigenas, a nivel autondmico puedan gestionar su educacion. El articulo 38 de esta ley
establece que “la educacion basica, en sus tres niveles, tendra las adaptaciones requeridas para
responder a las caracteristicas linglisticas y culturales de cada uno de los diversos grupos
indigenas del pais, pero no se incluye forma alguna para que los pueblos y comunidades

indigenas participen en laintegracion y organizacién de los programas de estudio.

6.1.2. Derechos colectivos y derechosindividuales

Del texto del articulo 2° constitucional se pueden inferir derechos que se gercen atitulo
individual, con motivo de su pertenencia a una colectividad indigena, y derechos que se gjercen
a titulo colectivo. Entre los titulares de derechos colectivos encontramos tanto a los pueblos

como alas comunidades indigenas.

los aobjetivos de esta Ley, y participantes activos en el uso y la ensefianza de las lenguas en € ambito
familiar, comunitario y regional paralarehabilitacion linguistica (Articulo 12).

¥ En la Ley se afiade que corresponde a Estado en sus distintos érdenes de gobierno la creacion de
instituciones y la realizacion de actividades en sus respectivos ambitos de competencia, para lograr los
objetivos generales de esta Ley (Articulo 13). Y esto incluye los planes y programas en materia de
educacion y cultura indigena(Fraccion 1); la difusion del contenido de los programas (Fraccion 11); la
difusion de las lenguas (Fraccion 11); la supervision de la inclusion de la interculturalidad y el
multilingliismo en la educacion (Fraccion V); etc.

Esta Ley también dispone la creacién de un Instituto Naciona de Lenguas Indigenas con el objeto de
promover el fortalecimiento, preservaciéon y desarrollo de las lenguas indigenas, € conocimiento y
disfrute de lariqueza cultural de laNacidn, y de asesorar a los tres érdenes de gobierno para articular las
politicas publicas necesarias en la materia (Articulo 14). Este Instituto se supone que disefiara las
estrategias e instrumentos para el desarrollo de las lenguas indigenas y promovera programas, proyectos y
acciones para vigorizar €l conocimiento de las culturas y lenguas indigenas nacionales, entre otras
funciones del edtilo.

“ Articulo 7, fraccion IV
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Aungue la lista de derechos vinculados a pueblos y comunidades como sujetos
colectivos es mas extensa, también se encuentra el indigena como individuo sujeto de derechos.
Esto podemos verlo en varios casos: **

a) Al hablar de criterios de pertenencia, tales como la identidad indigena, se entiende que
tienen un derecho, en lo personal, de ser considerados o no ser considerados
indigenas.*

b) Se reconocen garantias y derechos individuales, como los derechos de las mujeres
indigenas ala proteccion de su dignidad e integridad.*®

c) Se reconoce € derecho de cada uno de los miembros de una comunidad indigena a
elegir a sus autoridades (mediante sus usos y costumbres)*

d) Ademas hay unarelacion causal que tiene que ver con laintegralidad de los derechos,
pues el derecho a la libre determinacion reconocido en la Constitucion tiene que ver
también con posibilitar la libertad individual de quien pertenece a una cultura
indigena.®®

€) A que sean asistidos por intérprete y defensor que conozca su lengua y su cultura

cuando sean parte en un juicio.*®

De la redaccion del texto congtitucional se infiere también que los pueblos y las
comunidades indigenas se reconocen como sujetos de derechos. El texto constitucional no
contiene un reconocimiento expreso de estos colectivos como entidades de derecho publico y
eso generd muchas criticas por parte del movimiento indigena. No obstante, si analizamos con
detenimiento, aunque no se encuentre un reconocimiento expreso, Si se encuentra éste de
maneraimplicita: diversas disposiciones en el articulo 2° constitucional otorgan derechos a estos
colectivos, que, por lo tanto, vienen a ser los sujetos de estos derechos. Ejemplos de ello
pueden ser los siguientes: *’

a) Se menciona que “el derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion se
gjercera en un marco constitucional de autonomia [...]"” Aqui se estd hablando del
derecho de los pueblos.*®

b) El apartado A hace una enumeracion de los criterios de aplicacion de la autonomia

como derechos de los pueblosy comunidades.

“L Ver COSSIO, José Ramoén, “La reforma constitucional en materia indigena’, Documento de Trabgjo,
Meéxico, nium. 21, Departamento Académico de Derecho, ITAM, 10 de septiembre de 2001, s/n de p.

2 Articulo 20, tercer parrafo

43 Articulo 2°, apartado A, fraccion I

“ Articulo 20, fraccion 111

“ Articulo 2, parrafo 5y apartado A

“6 Articulo 2°, apartado A, fraccion VI

4" \Ver COSSIO, José Ramon, “La reforma constitucional en materiaindigena’, op. cit., s/n dep.

“8 Articulo 20, quinto parrafo
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Ahora bien ¢quiénes son estos sujetos? A continuacion se explica en qué sentido se
entiende pueblos y comunidades a partir del analisis del texto constitucional y a la luz de la

normativa internacional.

Y a habiamos comentado™® que la inclusion de la afirmacion de que la nacién mexicana
es Unica e indivisible se destinaba a dejar claro que los pueblos indigenas no podrian
considerarse como naciones diferentes a Estado y, por tanto, la definicién de quienes son
pueblos y comunidades indigenas excluye la anterior posibilidad. Como hemos dicho ya,
aquello no era necesario pues los pueblos indigenas no se consideran ni tienen la intencién de

considerarse “de forma externa o antagénica a la Nacion, sino como expresion de ella.”

Aungue ha quedado claro que los pueblos indigenas no pueden ser vistos como sujetos
de derechos originarios y no pueden concebirse como una nacidn soberana, la expresion del
articulo sefidla que e Estado mexicano tiene una composicion pluricultural y que esta

pluriculturalidad se sustenta en sus pueblos indigenas ¢qué al cance tiene esta declaracion?

El segundo parrafo del articulo 2° establece, como habiamos dicho, que son pueblos
indigenas “aquellos que descienden de poblaciones que habitaban en €l territorio actual del pais
a iniciarse la colonizacién y gue no conservan sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y poaliticas, o parte de €ellas.” La enumeracién de caracteristicas que aqui se hace
retomé algunos elementos del Convenio 169 de la OI T, —elementos tales como € criterio de la
descendencia— y dej6 fuera algunas otras consideraciones, como las siguientes: e Convenio
especifica que son pueblos indigenas |os que descienden de poblaciones que habitaban en el pais
0 sdlo en una region geogréfica a la que pertenece el pais. La reforma constitucional, en
cambio, se refiere a territorio actual del pais en general, restringiendo asi posibilidades para €l
reconocimiento de los pueblos pues, como sabemos, las fronteras del actual Estado mexicano en

nada tomaron en cuentay por tanto, nada tienen que ver, con los pueblos en su interior.

Otra consideracion es que el Convenio habla de quienes descienden de poblaciones que
habitaban en la época de la conquista, la colonizacion o del establecimiento de las actuales
fronteras estatales; la reforma, por su parte, sdlo habla de quienes habitaban al iniciarse la

colonizacién. Esta omisién también significa una restriccion en el reconocimiento de pueblos

“Ver capitulo 5.2. de este trabajo
% COSSI0, José Ramoén, “Lareforma constitucional en materiaindigena’, op. cit., s/n dep.
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indigenas.® El resto del parrafo es muy parecido a Convenio al decir que son las que conservan

sus propias instituciones sociales, econdémicas, culturalesy politicas, o parte de ellas.

El tercer parrafo dice: “La conciencia de su identidad indigena debera ser criterio
fundamental para determinar a quienes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas.”
Un criterio importante que también se retoma del Convenio 169% es el de la conciencia de su
identidad®; sin embargo, la reforma constitucional dice que sera criterio fundamental para
determinar a quiénes se aplican las disposiciones, mientras que el Convenio dice serd criterio
fundamental para determinar los grupos a los que se aplica. Esta diferencia puede tener su
origen en la renuencia a reconocer la colectividad como sujeto de derechos y su intencion de
remitirlo a derechos individuales. La conciencia de identidad indigena y, por tanto, su
pertenencia a un pueblo indigena, segun la clausula de free choice de la que hemos hablado,
retomando a Javier de Lucas,> serd una opcion y una decision individual. Sin embargo, debe
de existir la posibilidad de que € pueblo o la comunidad, como sujeto colectivo, pueda decir de

si mismo si es 0 no un pueblo indigena.

El reconocimiento de la propia conciencia de identidad nos parece importante pues por
primera vez se da la posibilidad de que sean ellos mismos quienes |o definan y se termina por
fin con muchos criterios poco adecuados utilizados anteriormente como lo eran la raza —criterio
racista— o la lengua —criterio insuficiente pues hay indigenas que ya no hablan su lenguay hay
no indigenas que han aprendido una lengua indigena—.> También se ha dado el caso de que
hay indigenas que, después de siglos de dominacion, prefieran ocultar su identidad indigena.
Asi lo dice Bonfil Batalla: “son problemas que nos remiten de nuevo a la situacién colonial, a
las identidades prohibidas y las lenguas proscritas, a logro final de la colonizacion, cuando e
colonizado acepta internamente la inferioridad que el colonizador le atribuye, reniega de si

mismo y busca asumir unaidentidad diferente, otra.” >

Miguel Carbonell opina que este criterio para determinar el “dmbito personal de

validez” es vago y genérico pues no se delimita con precision, y propone algunos otros medios

*l ver LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre
€ consenso y lailegitimidad”, op. cit., p. 13

%2 Articulo 1.2.

%3 Articulo 2° constitucional, tercer parrafo

> Ver DE LUCAS, Javier, “¢Elogio de Babel? Sobre las dificultades del Derecho frente al proyecto
intercultural”, Anales de la Céatedra Francisco Suarez, Granada, nim. 31, 1994, p. 36. Cfr. Capitulo 3.2.
de este trabgjo

*® Ver LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre
el consenso y lailegitimidad”, op. cit., p. 14

*® BONFIL BATALLA, Guillermo, México profundo. Una civilizacién negada, México, Grijalbo, 1990,
p. 46
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de “objetivaciéon” que tuvieran un principio de presuncién de verdad, tales como la constancia
de autoridades de pueblos indigenas 0 municipales, acta de nacimiento con mencion de
pertenecer a un pueblo indigena, la declaracién de testigos o la protesta de decir verdad del
interesado.> Consideramos que el criterio de la conciencia de laidentidad indigena no es vago,
es la propia percepcion de cada uno y se puede expresar de manera muy clara por parte del
interesado. Precisamente, el Ultimo de los gjemplos de Carbonell —a protesta de decir verdad
del interesado— seria un medio idoneo para expresar la conciencia de su identidad indigena.
Por lo que respecta a los demés medios de objetivacién que menciona, algunos pudieran ser de
utilidad en caso de que la propia expresion del interesado no fuera suficiente, pero, en todo caso
se podria aplicar en forma supletoria, por gjemplo, la constancia de autoridades indigenas. El
gemplo del acta de nacimiento con mencién de pertenecer a un pueblo indigena no nos parece
tan adecuado puesto que muchos de los indigenas no acuden a registro civil y por tanto no

cuentan con un acta de nacimiento.

Seguin José Ramdn Cossio, la disposicién del tercer parrafo del articulo 2° que establece
gue “la conciencia de su identidad indigena debera ser criterio fundamental para determinar a
quiénes se aplican las disposiciones sobre pueblos indigenas’ cumple dos funciones: en primer
lugar, fija un criterio de pertenencia, y en segundo, “avanza la idea de que existen disposiciones
sobre pueblos indigenas, 10 que significa, necesariamente la confirmacion de los pueblos como
sujetos de derechos.” % Es decir, segln esto, tenemos ya, partiendo de la constitucion, a los

pueblos indigenas como sujetos de derecho.

Ademas de hablar del pueblo indigena, se habla de la comunidad indigena. El parrafo
cuarto establece: “Son comunidades integrantes de un pueblo indigena, aquéllas que formen
una unidad social, econémicay cultural, asentadas en un territorio y que reconocen autoridades
propias de acuerdo con sus usosy costumbres.”

Se ha cuestionado si esta inclusion no esta de més, puesto que si ya se habla de pueblos,
y éstos incluyen a las comunidades, no existe la necesidad de especificar. Por otro lado, no se
presenta en la reforma, ademés de esta mencidn, otra que especifique la definicion de
comunidad. Lopez Béarcenas™ se cuestiona si se debe tener a las comunidades indigenas como

sujetos de derecho a igual que los pueblos indigenas, pues e reconocer como sujetos de

> CARBONELL, Miguel, “La reforma constitucional en materiaindigena. Un primer acercamiento”, op.
cit., p. 7; Ver también CARBONELL, Miguel, Problemas constitucional es del multiculturalismo, op. cit.,
pp. 94-95

% COSSIO, José ramon, La reforma constitucional en materia indigena, op. cit, /n de p.

% LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre el
consenso y lailegitimidad”, op. cit., p. 15
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derecho a ambos con la mismatitularidad llevaria a situaciones dificiles, por gemplo, en el caso
de que alguna comunidad no quisieraformar parte de un pueblo, €l pueblo podria desmembrarse
0 podria suceder que diferentes comunidades de un pueblo quedaran divididas. En este caso no
compartimos la postura de LOpez Bércenas puesto que en principio no puede negarse, asi como
no se le puede negar a un pueblo dentro de un Estado, €l derecho a una comunidad constituida el
decidir por si misma su propio destino: pensamos que esto es parte del principio de libre
determinacion de los pueblos. A pesar de ello, estamos de acuerdo en la propuesta que mas
adelante hace, en el sentido de que seriamejor dotar a pueblo de latitularidad del derechoy ala
comunidad como sujeto de derecho publico pero como parte integrante del pueblo, sin
menoscabo de la posibilidad de que una comunidad, si asi |0 deseara pudiera integrarse en un

pueblo con otras comunidades diferentes.

Este es un tema que pudiera parecer irrelevante, pero no lo es. Como se verd en €
préximo capitulo, la comunidad forma una unidad importante de convivencia socia y politicay
muchas de las veces es mucho mas claramente identificable que el mismo pueblo, que en no

pocas ocasiones existe més en la voluntad de reconstruccion, que en la propia experiencia.

A partir de estos parrafos Carbonell se cuestiona si se tomé en cuenta a los indigenas
que en la actualidad no viven en un pueblo o en una comunidad, como es e caso de los
indigenas migrantes en otras zonas 0 en las grandes ciudades, ¢cudl sera € criterio de
aplicabilidad del articulo 2° para estas personas?® Este también nos parece un tema no menos

importante, sin embargo, encontramos pocas respuestas para ello.

Cossio agrega que
“[ulna vez dicho qué debe entenderse por pueblos y a quiénes considerar sus
miembros, queda por resolver el complejo problema de identificarlos de manera
concreta a efecto de asignarles derechos y obligaciones. A diferenciadelasiniciativas
anteriores, en la reforma se optd por conferirle la facultad de reconocimiento a los
organos locales. Estos, a través de las correspondientes constituciones y leyes,
deberan hacerlo a partir del criterio tomado parcialmente del convenio 169, asi como
de ‘criterios etnolingiiisticos y de asentamiento fisico.’”*
Entonces tenemos que aunque de la redaccién de la Constitucion Federal se entiende a
los pueblos indigenas como sujetos de derecho, para € derecho positivo mexicano a nivel
federal no lo son pues habra que esperar a que las legislaturas estatales elaboren las reformas

correspondientes.

% CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 95-96
81 COSSIO, José ramén, La reforma constitucional en materia indigena, cit., ¥n de p.
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Para Cossio e reconocimiento que se haga de los pueblos indigenas tiene un sentido
declarativo y no constitutivo puesto que € parrafo segundo del articulo 2° sefidla ya que la
Nacion tiene una composicion pluricultural.®? Como se ha argumentado en otra parte de este
trabajo,® también consideramos que | os derechos de los pueblos son previos a Estado y, en este
sentido, la declaracion de reconocimiento tendria efectos meramente declarativos. Ahora bien,
el problemade fondo no estanto “si setiene, y de qué forma, un especifico carécter, sino de qué
manera se actuaizan los efectos juridicos que en razon de su status, deba corresponderle, en
este caso, a los pueblos, 0, mejor aln, a los colectivos a los que no se les haya reconocido este
caracter.” Cossio considera que a partir de la entrada en vigor de la reforma constitucional, 1os
pueblos tienen ya determinados derechos y obligaciones pero estima que “como gran parte de
elos requieren de desarrollo legidativo, iran adquiriéndolo en la medida en la que vayan
entrando en vigor estas normas’ y que “[a]ctualizada esta Ultima posibilidad, y en €l caso de que
no recibieran los beneficios que las leyes correspondientes prevean para ellos, los pueblos
podrén demandar su reconocimiento y la asignacion de aquello que hubiere sido objeto del

mismo.” %

En € dltimo parrafo del articulo 2° se sefidla ademas que cualquier comunidad
equiparable a los pueblos y comunidades indigenas podra tener los mismos derechos. Lopez
Béarcenas® dice que esta inclusion es poco afortunada porque si 1os derechos de los pueblos
indigenas son prerrogativas minimas para que éstos puedan existir y, Si por equiparaciéon se
entiende que se le parezca, se desnaturalizaria la naturaleza colectiva de los derechos
reconocidos a pueblos indigenas a reconocer como titular de esos derechos a quienes no o son.
Por nuestra parte, no estamos tan seguros de que esto sea asi; habria que estudiar con
detenimiento qué tipo de casos podrian darse pero en principio, si buscamos un Estado plural y
multicultural, se deberian de tomar posturas inclusivas. Para Carbonell supone, de nuevo, un
ambito personal de validez dificil de precisar pero en su opinion “[s]e encuentraen lalinea, [...],
del pensamiento de algunos autores que defienden que solamente se deben reconocer derechos
colectivos gque puedan ser extendidos a todas las comunidades y grupos y no sélo a algunos de

n 66

dlos. Nos cuesta imaginar qué otras comunidades pudieran equipararse a los pueblos y

62 COSSIO, José Ramdn, La reforma constitucional en materia indigena, cit., s/n de p.

% En ese mismo orden de ideas, quizés convendria rescatar € argumento que hemos retomado de Luis
Villoro en e sentido de que los pueblos indigenas son previos a Estado y por lo tanto sdlo pueden ser
reconocidos por éste en un sentido declarativo. Ver capitulo 3.1. y VILLORO, Luis, Estado plural,
pluralidad de culturas, México, Paidés, UNAM, 1998, pp. 89-90

® COSSIO, José Ramon, La reforma constitucional en material indigena, cit., s/n dep.

% |LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre el
consenso y lailegitimidad”, op. cit., pp. 15y 16

% CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 108-109
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comunidades indigenas y sdlo podemos pensar en las comunidades de afro descendientes que se
encuentran asentadas en algunas pocas regiones de México® y, en ese caso, nos parece

apropiada la provision, por las razones antes descritas.

Un elemento que las organizaciones indigenas consideraban de suma importanciay que
fue removido a modificar los legisadores la iniciativa de la COCOPA, fue €& dd
reconocimiento de las comunidades indigenas como sujetos de derecho publico. Lainiciativa
elaborada por la COCOPA decia “las comunidades indigenas como entidades de derecho
publico y los municipios que reconozcan su pertenencia a un pueblo indigena tendrén la facultad
de asociarse libremente a fin de coordinar sus acciones’.® Sin embargo, en el texto del articulo
2° constitucional solo se sefialé que “[l]as constituciones y leyes de las entidades federativas
estableceran las caracteristicas y aspiraciones de los pueblos indigenas en cada entidad, asi
como las normas para € reconocimiento de las comunidades indigenas como entidades de
interés publico.”® Nuevamente se hizo a un lado la posibilidad de dejar un reconocimiento de

los indigenas como sujetos col ectivos de derecho.

Un gjemplo de la importancia de considerar a los pueblos y comunidades indigenas
como sujetos de derecho y de lo complicado que se vuelve gercer sus derechos sin este
reconocimiento a nivel federal, lo tenemos en la resolucién del Tribunal Federa Electora
emitida en un juicio de revision constitucional electoral. Este juicio fue promovido por dos
indigenas oaxaquefios en representacion de la Asamblea Comunitaria de San Carlos Y autepec,
Oaxaca. A grandesrasgos el caso es el siguiente: segun establece la Constitucion del estado de
Oaxaca, en las comunidades indigenas se pueden realizar elecciones mediante mecanismos
tradicionales indigenas; y por ello, les reconoce el derecho colectivo para elegir libremente
segun sus tradiciones. Después de haberse realizado unas elecciones se present6 un caso en el
que la Legislatura del Estado de Oaxaca, erigida en Colegio Electoral™ invalidd una de las
elecciones de concejaes municipales celebradas con el régimen de derecho consuetudinario en
el Municipio de Asuncion Tlacolulitla por razones que no interesan en este momento.
Posteriormente dos representantes de la Asamblea Comunitaria del Municipio de Asuncion

Tlacolulitla, Oaxaca, promovieron un juicio de revision constitucional electoral ante el Tribunal

67 Este trabgjo de investigacion se encaminé a tratar los derechos de los pueblos indigenas y no de la
poblacién afrodescendiente, pero desde una perspectiva multiculturalista nos parece que en principio,
como minorias culturales, pueden tener los mismos derechos. Optamos por no abordar el tema de las
comunidades de afrodescendientes pero no negamos que también seria importante su andlisis. Existe
bibliografia al respecto. Una de las primeras obras importantes que se puede citar es la de Gonzalo
Aguirre Beltran: La poblacion negra de México, México, FCE, 1946.

% Propuesta de reforma constitucional elaborada por la COCOPA, articulo 115

% Articulo 2°, apartado A, Ultimo parrafo

" Articulo 25 pentiltimo pérrafo de la Constitucion Politica del Estado Librey Soberano de Oaxaca

™ Decreto niimero 39, publicado en e Periddico Oficial del estado de Oaxaca el 31 de diciembre de 1998
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Federal Electoral con sede en € Distrito Federal. Este Tribunal Federal resolvié que era
improcedente e juicio de revision constitucional promovido por estas personas en
representacion de la Asamblea Comunitaria 'y declaré que, en cambio, era procedente como un
juicio de derechos politico-electorales del ciudadano.” Es decir, desconocié a la comunidad
como sujeto colectivo y siguio el juicio como s hubiera sido promovido por los representantes
de la comunidad en su calidad de ciudadanos, como sujetos individuales. De nada vali6 que la
Constitucién Oaxaguefia hubiera reconocido estos derechos colectivos a las comunidades si a
final, a llegar alas instancias federales, éstos fueron desconocidos.

6.1.3. Derechos de los pueblos. Representacion y libre deter minacion

El presidente Fox, desde que hizo entrega del proyecto de reforma constitucional
elaborado por la COCOPA —que se modific6—, marcé algunas pautas interpretativas acerca de
los sentidos de los derechos de libre determinacién y autonomia:

“Lainiciativa reconoce la libre determinacion y la autonomia de los pueblos
indigenas. Asimismo, prevé diversos mecanismos para garantizar que los pueblos
indigenas de México tengan acceso a las instancias de representacion politica, a los
recursos materiales, ala defensa juridica, a la educacion, asi como a la proteccion de
derechos compatibles con sus usos y costumbres y, en general, con su especificidad
cultural.

Deben destacarse las disposiciones de la propuesta que persiguen adecuar la
estructura y circunscripciones electorales, con e proposito de facilitar la
representacion politica de los pueblos indigenas.

Entiendo que la propuesta de la COCOPA debe analizarse a la luz del
principio bésico sobre €l que se sustenta todo Estado: la unidad nacional, mismo que
fue frecuentemente reiterado en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar.

En particular, debe subrayarse que la libre determinacion y autonomia de los
pueblos indigenas —reconocidas en la redaccidn propuesta para el parrafo segundo del
articulo 4° constitucional—, se propone sin menoscabo de la soberania nacional y
siempre dentro del marco constitucional del Estado Mexicano.

La libre determinacion no debe ser un elemento constitutivo para la creacion
de un Estado dentro del Estado mexicano. La Nacion mexicana tiene una
composicién pluricultural, pero un solo Estado naciona soberano: € Estado

Mexicano. En este sentido, e principio propuesto de libre determinacion de los

2 QUP-JRC-152/99



346

pueblos indigenas debe leerse en consonancia con el contenido de los articulos 40 y 41
constitucionales, que establecen € caracter republicano, representativo y federal del
Estado mexicano y que sefialan los Poderes supremos de nuestra unién.

Igualmente, debe aclararse que con la propuesta de fraccion segunda del
articulo 4°, no se pretende crear fueros indigenas especiales, toda vez que se prevé la
convalidacion de las resoluciones indigenas por las autoridades jurisdiccionales del
Estado.

Asimismo, en relacion con los “territorios’ de los pueblos indigenas a que
hace referencia la fraccion quinta del articulo 4°, debe precisarse que no constituyen
jurisdicciones separadas del territorio nacional. En ello sigue vigente el principio del
articulo 27 constitucional, segin e cual la propiedad originariade tierrasy aguas en el
territorio nacional corresponde a la Nacion. En consecuencia, €l territorio de los
pueblos indigenas de México no deja ser €l territorio de la Nacion mexicana.

El reconocimiento de la organizacion de las comunidades indigenas dentro de
un municipio no debe entenderse como la creacidn de un nuevo nivel de gobierno, ni
mucho menos en el sentido de subordinar jer&rquicamente a las autoridades
municipales respecto a las autoridades del pueblo indigena a que pertenecen. De la
misma forma, los procedimientos para la eleccion de las autoridades indigenas o sus
representantes, y para € egjercicio de sus formas propias de gobierno, deben
interpretarse en el sentido de ser complementarios y no excluyentes de los vigentes.
Las autoridades y procedimientos constitucionales establecidos en el nivel municipal
deben mantenerse, entre otras razones, porque constituyen una garantia para los
habitantes, indigenas o no, de cada municipio.

Por todo lo anterior, subrayo que la iniciativa que hoy presento a ese Honorable
Cuerpo Colegiado, debe leerse en consonancia con todo e texto constitucional.
Debera interpretarse en consistencia con los principios de unidad nacional, de
prohibicion de leyes privativas y tribunales especiaes, de igualdad entre las partes que
participen en cualquier controversia y de unidad de jurisdiccion sobre el territorio

nacional.” "®

Como podemos observar, el presidente se encargd de desvirtuar gran parte de los
derechos que reconocia la iniciativa, desde el mismo derecho a la libre determinacién y la
autonomia, hasta los derechos a organizarse social, econémicay politicamente, € derecho a sus
propias tierras y territorios, asi como aplicar sus sistemas juridicos y mecanismas de resolucion

interna de conflictos. Todo esto lo hizo con los argumentos, que ya hemos criticado, de la

3 “Iniciativa de Reforma Constitucional en Materia Indigena presentada por el Presidente Vicente Fox al
H. Congreso delaUnion €l 5 de diciembre del 20007, cit., pp. 243-244
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soberania, los fueros especiales, € territorio nacional y los niveles de gobierno. Parece ser que
toda una tendencia en la forma de concebir a Estado-nacion, en la forma de concebir la
diferenciaindigena proveniente de su diversidad cultural, y en laforma de entender |as politicas

publicas, primo en lavision del presidente.

El parafo quinto del articulo 2° constitucional se refiere ya al derecho a la libre
determinacion:

“El derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacién se gercera en un
marco constitucional de autonomia que asegure launidad nacional. El reconocimiento de los
pueblos y comunidades indigenas se hara en las constituciones y leyes de las entidades
federativas, las que deberan tomar en cuenta, ademas de |os principios general es establecidos
en los parrafos anteriores de este articulo, criterios etnolinglisticos y de asentamiento

fisico.”

Aqui se tiene un reconocimiento técito de la libre determinacién que se restringe a
gercicio de la autonomia en € marco constitucional, sefialando ademés que debe asegurar la
unidad nacional. Esto también parece un exceso pues ya se habia hablado de la unidad antes;

ademés, la naturaleza de los derechos autondmicos no atentan contra la unidad nacional.

Al sefidlar que el reconocimiento de los pueblosy comunidades indigenas se hara en las
constituciones y leyes de las entidades federativas, la Constitucion no reconoce expresamente a
los pueblos indigenas como sujetos de derecho y delega esta tarea a las entidades federativas.
Seguin Carbonell, la remision del desarrollo de esta disposicién a las legislaciones locales deja
abierto € debate sobre el temay “[b]gjo este marco —respetando los ‘ principios generales' y las
bases del articulo 2°— lalegislacion local podra desarrollar tan ampliamente como lo considere
oportuno los derechos y prerrogativas a favor de las comunidades indigenas.” ™ Sin embargo,
por nuestra parte, y en coincidencia con Lopez Bércenas, consideramos que la forma como se
redactd este precepto provoca varias desventgjas. en primer lugar, deja fuera la posibilidad de
tener normas generales para e reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos de
derecho; en segundo lugar, también deja fuera la posibilidad de un nuevo pacto federal, de una
nueva relacién de los indigenas con e Estado mexicano; por dltimo, da lugar a que la
legislacion en materia indigena, al ser local, llegue a ser sumamente dispar, dificultando asi la

organi zacion de puebl os indigenas asentados en més de una entidad federativa. ™

I CARBONELL, Miguel, Problemas constitucionales del multiculturalismo, op. cit., pp. 89-90
® LOPEZ BARCENAS, Francisco, “Reforma constitucional y derechos indigenas en México: entre el
consenso y lailegitimidad”, op. cit., pp. 17-19
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Surge también la posibilidad de contradicciones pues si, por un lado, pudiera
argumentarse que la Constitucion prevalece frente a un tratado internacional ® como lo es el
Convenio 169, no podria decirse lo mismo de las constituciones locales pues éstas se encuentran
en un rango inferior a los tratados internacionales; por tanto, s, a establecer las formas de
reconocimiento de los pueblos indigenas, asi como las formas de autonomia, vulneran el

tratado, deberd prevalecer este Ultimo.

Ademas de lo anterior, se establecen mas criterios para el reconocimiento (por parte de
las entidades federativas) de los pueblos y comunidades indigenas: criterios etnolinguisticos y
de asentamiento fisico. Aqui no queda claro si 1a aplicacion de todos los criterios mencionados

debera ser exhaustiva

En el apartado A se reconoce de manera explicita € derecho alalibre determinacion a
través de la autonomia: “Esta Constitucion reconoce y garantiza el derecho de los pueblosy las
comunidades indigenas a la libre determinacién y, en consecuencia, a la autonomia’. A
continuacion se enumeran distintas formas de gjercicio de la autonomia. Consideramos que no
todas las disposiciones enumeradas en las fracciones del apartado A consisten propiamente en
derechos autonémicos, es decir, derechos que puedan gjercer por si mismos, de forma colectiva
y de acuerdo a su propia cosmovision. Algunas de ellas se refieren mas bien a derechos o
medidas especiales con motivo de la pertenencia a un pueblo o comunidad indigena y algunas
otras a derechos que tienen gue ver con la particular relacion que pueda darse entre los pueblos
y comunidades indigenas y los derechos de representacion. Entre los derechos autondémicos
encontramos derechos de diversos tipos, como relativos a organizacion, jurisdiccion, eleccion de
representantes, aprovechamiento de sustierrasy difusion de su lenguay cultura.

Asi, las ocho fracciones del Apartado A establecen € derecho a la autonomia para lo
siguiente:

“l. Decidir sus formas internas de convivencia y organizacién social,
economica, politicay cultural.

I1. Aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y solucion de sus
conflictos internos, sujetéandose a los principios generales de esta Constitucion,

respetando las garantias individual es, |os derechos humanosy, de manerarelevante, la

® En e sistema legal mexicano, ta y como se encuentra actualmente, segin el articulo 133
congtitucional, la Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ellay todos los tratados
que estén de acuerdo con la misma, son Ley Suprema de toda la Unidn, es decir, se encuentran en €
mismo rango jerarquico. Segun la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los tratados internacionales se
ubican jerarquicamente por encima de las leyes federales y en segundo plano respecto de la Constitucién
federal (Tesis del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Novena Epoca, amparo ndm.
1475/98, Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo, 11 de mayo de 1999)
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dignidad e integridad de las mujeres. Laley estableceralos casosy procedimientos de
validacion por los jueces o tribunales correspondientes.

Il1. Elegir de acuerdo con sus normas, procedimientos y précticas
tradicionales, a las autoridades o representantes para el gjercicio de sus formas propias
de gobierno interno, garantizando la participacion de las mujeres en condiciones de
equidad frente a los varones, en un marco que respete el pacto federa y la soberania
de los estados.

IV. Preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos
gue constituyan su cultura e identidad.

V. Conservar y mejorar €l habitat y preservar laintegridad de sustierras en los
términos establecidos en esta Constitucion.

V1. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y tenencia
de latierra establecidas en esta Constitucion y alas leyes de la materia, asi como alos
derechos adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad, a uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las
comunidades, salvo aguellos que corresponden a las areas estratégicas, en términos de
esta Constitucion. Para esos efectos las comunidades podran asociarse en términos de
ley.

VII. Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante los
ayuntamientos.

Las congtituciones y leyes de las entidades federativas reconoceran y
regulardn estos derechos en los municipios, con €l proposito de fortalecer la
participacion y representacion politica de conformidad con sus tradiciones y normas
internas.

VIII. Acceder plenamente a la jurisdiccion del Estado. Para garantizar ese
derecho, en todos los juicios y procedimientos en que sean parte, individual o
colectivamente, se deberdn tomar en cuenta sus costumbres y especificidades
cultural es respetando los preceptos de esta Constitucion. Los indigenas tienen en todo
tiempo el derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores que tengan conocimiento

de sulenguay cultura.”

Respecto del derecho a la decisiéon de las formas internas de organizacion, reconocido
en lafraccion |, consideramos gque esta abarca diversas areas de la vida interna de los pueblos y
comunidades y, de ahi, que tienen el derecho a conservar las instituciones sociales, econdmicas,
politicas y culturales que por afios |os han aglutinado como colectivos diferentes. En los hechos

encontramos numerosos ejemplos de este tipo de instituciones, como o son, respectivamente, €
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compadrazgo, el tequio, |os sistemas de cargos, y las mayordomias.”’ Esta disposicion coincide
con € articulo 8.2. del Convenio 169 que reconoce € derecho de los pueblos de conservar sus

costumbres e instituciones propias.

El derecho a la aplicacion de sus propios sistemas normativos en la regulacion y
solucion de conflictos internos implica un derecho autonémico de administracion de justicia.
L 6pez Bércenas opina que este derecho es complementario del anterior: mientras €l otro permite
la organizacion interna en distintos ambitos, este permite la posibilidad de regular y resolver
conflictos de acuerdo a sus propios sistemas juridicos, es decir, se reconoce un derecho a
jurisdiccion interna.  La Constitucién establece algunos limites claros en e gercicio de este
derecho: los principios generales de la Constitucién, las garantias individuales, los derechos
humanos y la dignidad e integridad de las mujeres. También se establece que la ley establecera
los casos y procedimientos de validacion por parte de jueces o tribunales. Esta disposicion
plantea algunos problemas. en primer lugar, se refiere a una ley que no existe, asi que, por lo
pronto, imposibilita su cumplimiento; por otro lado, consideramos que no todos los casos de
resolucion interna de conflictos deberdn pasar por un procedimiento de validacion pues no
tendria ningln sentido reconocer esta autonomia si luego se tienen que validar todas y cada una
de las decisiones. En todo caso, deberia de establecerse el mecanismo correspondiente cuando
alguna persona sujeta a un procedimiento interno indigena, quisiera inconformarse ante una
instancia superior.”® Sin embargo, esto no queda muy claro en € texto constituciona y no se
encuentra legislado en ninguna otra ley. El Convenio 169 también establece que deberan
respetarse los métodos a los que los pueblos recurren tradicionalmente para la represion de los
delitos.”

En lafraccion 111 del articulo 2° constitucional encontramos el derecho a la eleccion de
autoridades mediante mecanismos tradicionales. Aqui también se resata que las mujeres
puedan participar con equidad. Por otro lado, se sefidla que el gjercicio de este derecho se de en
un marco que respete € pacto federal y la soberania de los Estados. LOpez Bércenas critica que
no queda claro a qué se refieren con esto y que si se interpreta en el sentido de que los pueblos
asentados en dos 0 més estados de la republica no pueden reconstituirse, se estaria violando el

articulo 32 del Convenio 169 que dispone que los Estados deben facilitar los contactos y

"Ver LOPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit. p. 61

® Ver en un sentido similar LOPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en
México, op. cit., p. 62

 Articulo 9.2.
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cooperacion entre pueblos indigenas a través de las fronteras y esto debe entenderse también en

cuanto alas fronteras internas.®

Los derechos linglisticos y culturales a los que se refiere la fraccion 1V del articulo 2°
pueden ejercerse de dos formas. En el apartado anterior de este trabgjo hablabamos ya del
derecho ala preservacion de sus lenguas a partir de la Ley Genera de Derechos Linguisticos y
consideramos que se trata de derechos diferenciados o medidas especiales que tienen los
indigenas por su pertenencia a una cultura diferente. Sin embargo, estos derechos también
tienen una vertiente autondémica que consiste en el derecho a gestionar por si mismos la
conservacion, enriquecimiento, promocion y difusién de su lenguay su cultura. Lafraccion 1V
se encuentra dentro de una lista de derechos autondmicos, y en ese sentido lo entendemos aquii,
como un derecho colectivo que se gerce de forma autonoma. En este caso, seran las propias
comunidades y pueblos indigenas los que resuelvan qué elementos linglisticos y culturales
desean fomentar y de qué forma lo haran, y la obligacion del gobierno consistira, en primer
lugar en no impedir que esto suceda, pero también, en apoyar econémicamente y de otras

formas | os propios procesos autondémicos sobre lenguay culturaindigenas.

Las fracciones V y VI estan relacionadas con el habitat, las tierras y los recursos
naturales de los indigenas. Como hemos comentado ya, este es uno de los ambitos de mayor
relevancia para los indigenas, dada su estrecha relacién con la tierra y el espacio en que se
desarrollan como cultura. Lafraccion V reconoce e derecho a conservar y mejorar el hébitat y
preservar la integridad de sus tierras. No consideramos que se esté otorgando ninguin derecho
nuevo, pero ademas, limita a que se haga en los términos establecidos en la Constitucion. Por
su parte, €l articulo 27 constitucional, que es e que trata € tema de la tierra ha venido
reformandose restringiendo derechos para los pueblos y comunidades indigenas. Como
recordaremos, en 1992 se reformé el articulo 27 constitucional permitiendo que las propiedades
comunales o gjidales, como tipos de propiedad colectiva utilizados por los indigenas, se abrieran
a la inversion privada y la circulacion mercantil poniendo asi a descubierto uno de los
patrimonios mas importantes de los pueblos indigenas como sustento de su cultura y de su
propia existencia. Incluso, cuando se establecieron las mesas para los didlogos en San Andrés,
e articulo 27 constitucional fue uno de los primeros temas que los indigenas propusieron para
negociar y €l gobierno se negd tgjantemente a hacerlo —por eso no aparece siquiera en las
propuestas de reforma.  El texto del actua articulo 27, —que Unicamente dice que “la ley
protegera la integridad de los grupos indigenas’ nunca definié la forma de proteger esta

integridad pues remitia una ley reglamentaria del articulo 4° que nunca se legid6. En cambio,

8| OPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit., p. 64
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tanto el texto dd articulo 27 como su ley reglamentaria son extensos y detallados. Asi, es obvio
gue estos tendran una incidencia mayor que € articulo 2° en esta materia, en detrimento de los

pueblosindigenas. ® Toda esta tendencia es contrariaalos articulos 13 y 14 del Convenio 169.

Lafraccion VI habla del acceso al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de
los lugares que habitan y ocupan. El acceso preferente o el deber del Estado de proteger
especialmente el derecho de utilizacién, administracion y conservacion de |os recursos naturales
se encuentraya en el articulo 15 del Convenio 169; sin embargo, en €l texto de la Constitucién
se incorporaron una serie de limitaciones y condiciones que no se imponen ni siquiera al resto
de los mexicanos, pues, ademas de sefidar que deben de respetarse las formas y modalidades de
propiedad y tenencia de latierra establecidas en la Constitucion y leyes de la materia, se dispone
gue deberan de respetarse los derechos adquiridos por terceros. Es decir, ahora “los pueblos
indigenas no podran tener derecho preferente sobre los recursos naturales de los lugares que
habitan u ocupan si existe algun tercero que por cualquier via, asi sea ilegal, haya adquirido
algin derecho, aunque fuera precario”.®” En ese caso, hablar de derecho preferente no tiene
sentido. Conociendo la historia de despojos de los que han sido victimas los pueblos y
comunidades indigenas a lo largo de los siglos, francamente nos parece que los pone en una
situacion de particular vulnerabilidad.® Otra de las limitaciones que impone el reformado

articulo 2° es que no se trate de &reas estratégicas.®

8 Ver APARICIO, Marco, Los pueblos indigenas y e Estado. El reconocimiento constitucional de los
derechosindigenas en América Latina, Barcelona, Cedecs, 2002, pp. 149-152

8| OPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit., p. 66

8 Consideramos ademés que esta fraccion contraviene lo establecido en e Convenio 169, Parte II.
Tierras, que establece, entre otras cosas que “los gobiernos deberan respetar |la importancia especial que
para las culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacion con las tierras o
territorios...” (Articulo 13). Ademaés, que “la utilizacion del término “tierras’ deberaincluir el concepto de
territorios, 1o que cubre la totalidad del hébitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o
utilizan de alguna otra manera’ y que “debera reconocerse a los pueblos interesados € derecho de
propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan”. Dice también que “deberan
tomarse medidas para salvaguardar € derecho de los pueblos interesados a usar tierras que no estén
exclusivamente ocupadas por ellos pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia’ (articulo 14). Por su parte, e Comité de expertos de la OIT
ha interpretado que la proteccion de tierras debe hacerse independientemente de la existencia o no de
titulo juridico (Comité de Expertos en la aplicacion de Convenios y Recomendaciones, Observacion
individual sobre la India, 1988). Ver en sentido similar LOPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y
derechos indigenas en México, p. 66

8 El Convenio prohibe también que los pueblos sean trasladados de |as tierras que ocupan y que en caso
de que excepcionalmente se considerara necesario, deber4 mediar su consentimiento, y si no, solo
mediante procedimientos adecuados establecidos en la legislacién nacional, incluidas encuestas publicas
en donde los pueblos deberan estar efectivamente representados (Articulo 16) y sefiala también que, en
todo caso, siempre podran regresar si dejan de existir los motivos del traslado, ademés que si €l retorno no
es posible deberédn de dotarseles de tierras por 1o menos iguales en calidad y estatuto juridico. Si esto no
fuera posible, deber4 mediar indemnizacion, con las garantias apropiadas y que se tomard en cuenta
cualquier pérdida o dafio sufrido como consecuencia del desplazamiento.
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Existe también una Ley Genera de Desarrollo Forestal sustentable, legislada en 2003,
es decir, con posterioridad alareforma del articulo 2°. Estaley yaincluye la mencion reiterada
de los pueblos y comunidades indigenas y establece que entre |os objetivos generales de la ley
se encuentra el respetar el derecho al uso y disfrute de los recursos forestales de los lugares que
ocupan y habitan las comunidades indigenas. Sin embargo sefida que se hard en los términos
de la fraccion VI del articulo 2° constitucional® y ya conocemos los problemas que esta
fraccion tiene. Por otro lado, aunque se refiere en diversas ocasiones a los pueblos y
comunidades indigenas,® nos parece que dificilmente se desprenden derechos féacilmente

gercitables paralos mismos.

Seglin sefiala Lopez Barcenas, €l acceso de manera preferente a los recursos naturales
como lo sefidla la Constitucién “no es lo que los pueblos indigenas reclaman, sino que se
constitucionalice su derecho a territorio y a los recursos naturales en ellos existentes, de

acuerdo a Convenio 169 delaOIT".¥

Al final, lafraccion VI sefiala que para estos efectos las comunidades podran asociarse
en términos de ley. Si no se les reconoce personalidad juridica ¢cémo se asociardn? ¢formando
asociaciones civiles? Magdalena Gomez critica que €l derecho para asociarse se haya limitado a
las comunidades con el pretexto de que ya existe para los municipios, pues no todos los pueblos
indigenas aspiran a convertirse en municipios y algunos de estos pueblos se encuentran

ubicados en més de un municipio o en més de una entidad federativa. %

Lafracciéon VII del articulo 2° establece €l derecho de elegir representantes indigenas en
los ayuntamientos de municipios con poblacion indigena. Este derecho se entiende por la
posicién de minorias en la que se encuentran los pueblos indigenas y que Kymlicka [lama
derechos especiales de representacion.*®  Si se tratara de poblacion mayoritaria a nivel
municipal lo que procederia seria la eleccion de autoridades mediante mecanismos tradicionales
de la forma establecida en la fraccién I1l. De la fraccién VII del articulo 2° se desprende
entonces €l derecho de tener representantes en los ayuntamientos y de elegir a estos
representantes mediante sus propios mecanismos internos. La forma de gercer este derecho

tendrda que ser regulada por las legislaciones locales. Paraello, segun refiere Lépez Bércenas, es

& Articulo 2, fraccion V

% Por gjemplo, se les menciona en los articulos 3, fracciones X1X, X X111, XXXI; 5; 13 fracciones X X|11,
XXIV; 22 fracciones XVII1, XXI; 32 fraccidn I; 33, fraccion X; 72; 102; 105; 110; 147; 150

8 L OPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op. cit., p. 66

% GOMEZ, Magdalena, “La Reforma mutilada’, op. cit.

8 Ver KYMLICKA, Will, Ciudadania multicultural, trad. de Carme Castells Auleda, Barcelona, Paidds,
1996, pp. 46-55; ver también capitulo 3.1. de este trabajo
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importante que se tenga en cuenta qué tipo de representantes se van a dar, asi como las
funciones que tendran pues de lo contrario se pueden dar situaciones de indeterminacion como
sucede, por g emplo, en Puebla, donde su cddigo electoral permite la elecciéon de autoridades
mediante usos y costumbres pero no sefidla para qué cargos; o en Sonora, donde la Ley
Orgénica municipal establece la eleccion de un regidor étnico pero no estdn determinadas las
funciones del mismo.*® Desde nuestro punto de vista, las facultades de estos representantes
deben establecerse a partir de las necesidades de la comunidad en cuestion; por ello, antes del
trabajo legidativo, debe darse un procedimiento de consulta. Por otro lado, debe garantizarse la
representatividad y legitimidad del representante pues en no pocos casos se ha observado que
éste acaba siendo un complice del gobierno municipal, estatal y federal en turno o, simplemente

no habla por las comunidades a quienes se supone que representa.

Diaz-Polanco y Sanchez destacan el hecho de que la propuesta de la COCOPA contenia
adiciones a los articulos 53 y 116, donde se establecia la representacion de los indigenas en el
Congreso de la Union y en los congresos locales. Sin embargo, en la reforma de 2001

simplemente se quitd.

El Apartado A contiene una Ultima fraccion donde se establece € acceso a la
jurisdiccion del Estado. Consideramos que este derecho no se trata de un derecho autonémico,
sino de derechos diferenciados que se establecen para garantizar € derecho de igualdad. Por

ello lo hemos analizado en el apartado anterior.*

Otro derecho que se reconoce a los pueblos indigenas en el articulo 2° es el de ser
consultados para “la elaboracién de planes de desarrollo nacional, estatal y municipal y, en su
caso, incorporar |as recomendaciones y propuestas que realicen”,* que se establece a contrario
sensu, es decir, como una obligacion de la Federacion, los estados y los Municipios. Esta
disposicion, a pesar de que se encuentra en e apartado B, no contiene una disposicion de
caracter asistencial. Al interpretarla, deberd de tomarse en consideracion el articulo 6.1 del
Convenio 169 que establece que “los gobiernos deberan: a) consultar a los pueblos indigenas,

mediante procedi mientos apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas,

% | OPEZ BARCENAS, Francisco, Legislacién y derechos indigenas en México, op. cit., p. 68. Como se
vera mas adelante, en el capitulo 7.4., lafigura del regidor étnico ha sido conflictiva parala Tribu Y aqui
como pueblo indigena de Sonora pues implica que un indigena esté teniendo funciones politicas distintas
alas que tienen las autoridades tradicionales de la Tribu.

8 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 164

%2 \/er apartado sobre el derecho de igualdad y el derecho ala diferencia en este mismo capitulo

% Apartado B, fraccion 1X
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cada vez que se prevean medidas legidativas o administrativas susceptibles de afectarles

directamente.”

Otro articulo que fue reformado junto con € articulo 2° es el 115, que regula a
municipio mexicano. En este articulo se establecio que “las comunidades indigenas, dentro del
ambito municipal, podrédn coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que
prevengalaley”.* Esta disposicion contiene el mismo problema que se explicaba de la dltima
disposicion de la fraccion VI del articulo 2°; es decir, se limita la posibilidad de organizacion a

las comunidades y se dejafueraalos pueblos.

En resumen, las reformas legislativas en materia indigena en e Estado mexicano
significan un avance acompafiado de muchos retrocesos y candados. Diaz-Polanco y Sanchez,
haciendo una critica integral del texto de la reforma constitucional, sefialan que la autonomia
aprobada queda reducida a ambito comunal; niega a las comunidades el caracter de entidad de
derecho publico; reenvia alas constituciones y leyes locales “ el ‘reconocimiento’ de los pueblos
y comunidades indigenas, asi como la facultad de establecer ‘las caracteristicas’ de libre
determinacion y autonomia’ y opinan que con estas limitaciones los derechos de los pueblos
indigenas “quedan atados a diversas contingencias, particularmente a la correlacion de fuerzas
politicas en cada entidad federativa, entre otros graves inconvenientes’. Sefialan ademés que la
reforma

“restringe la aplicacion de los sistemas normativos internos y las ‘ précticas juridicas
de los pueblos, que pasan a ser ‘costumbre’s; elimina el acceso colectivo a uso y
disfrute de los recursos naturales en los territorios, y establece poderosos candados
adicionales que se fundan en la neoliberal contrarreforma agraria promovida por € ex
presidente Salinas en 1992; suprime la “ participacion ciudadana’ en los municipios, al
tiempo que deja fuera todo el sustento (establecido originalmente en la Cocopa en €l
articulo 115) para €l gercicio de lalibre determinacion en ‘ cada uno de los ambitos y
niveles en que hagan valer su autonomia’ los pueblos; consecuentemente, desaparece
la facultad de las comunidades, y de los municipios que ‘reconozcan su pertenencia a
un pueblo indigena’, para ‘asociarse libremente’ y ejercer asi algunos derechos en
niveles supracomunal es que favorezcan su gradual recomposicién como pueblos. Con
renovado espiritu priista, se establece un apartado B en €l articulo 2° de las reformas

gue constituye un tipico programa asistencialista, a la vigja usanza del indigenismo,

% Articulo 115, fraccién |11, Gltimo parrafo
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gue es completamente extrafio a las reglas o técnicas constitucionales y, sobretodo, a

cualquier espiritu autonomista.” *

6.2. Politicasindigenistas

En este apartado nos referiremos a las politicas publicas actuales® que desde el Estado
mexicano se gestionan hacia los indigenas. Hablaremos de las regulaciones, instituciones,
programas de accion y acciones realizadas en € ambito que nos ocupa. Hemos considerado
importante hablar de las politicas publicas llevadas a cabo por € Estado mexicano respecto de
los indigenas puesto que esto nos permite contrastar y ser testigos de la congruencia o ausencia
de la misma entre la normativa analizada en el apartado anterior y las acciones realizadas por la

autoridad gubernamental.

Para pensar en las politicas publicas es conveniente tener en cuenta la diversidad de
dificultades que se pueden encontrar al momento de su implementacion. Entre estas dificultades
encontramos €l poder convertir a realidad la teoria planteada. También es comin encontrarse
con un “déficit de implementacion” que puede provenir de muy diversas causas como “la escasa
capacidad burocrética, la mala planificacion, variacion de las condiciones preexistentes, etc.”
También se puede deber a una errénea interpretacion de laley o de la teoria fundamento de tal
politica.®” En México no es dificil encontrarse con que el discurso no coincide con las acciones

planificadas para determinada politica.

Como sabemos y como hemos visto en € capitulo 4, relativo a los antecedentes
histéricos, la politica gubernamental que se ha dado en México respecto de los indigenas es la
politica del indigenismo. Esta politica, como debemos recordar, “no se refiere a los significados
gue le otorga el sentido comun (aprecio y defensa de los valores indios, etc.), sino a unateoriay

préctica de Estado, particularmente excluyente y opresiva” En paabras de Diaz-Polanco y

% DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., pp. 163-164

% E| periodo de tiempo sobre el que versaré este andlisis es a partir del 1° de enero de 1994, fecha del
levantamiento zapatista, hito en la historia indigena reciente en México, no obstante, hemos privilegiado
la informacién sobre los afios mas recientes para darle més actualidad al andlisis. Hemos procurado
alegarnos de informacién hasta el momento de la elaboracién de este trabajo y asi hemos abarcado hasta
octubre de 2004.

9 BARRIENTOS PARDO, Ignacio David, “Las politicas gubernamentales y la promocién de los
derechos de pueblos indigenas: € caso chileno”, en MARINO MENENDEZ, Fernando M. y OLIVA
MARTINEZ, J. Daniel, Avances en la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas, Madrid,
Universidad Carlos 111 de Madrid, Dykinson, 2004, pp. 102-103
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Sanchez, “el indigenismo ha dejado a su paso una tragica estela de disolucién cultural,

destruccion de identidades, opresion y conflictos étnico-nacionales cada vez més agudos.”

Esta dominacion de tipo colonia que se ha dado por mas de quinientos afios ha coartado
a los pueblos indigenas € desarrollo de su propia cultura, “ha impuesto rasgos aenos, ha
despojado a los pueblos de recursos y elementos culturales que forman parte de su patrimonio
historico, ha provocado formas muy variadas de resistencia, ha intentado por todos los caminos
asegurar la sujecion del colonizado, més efectiva cuanto més se convenza éste de su propia

inferioridad frente al colonizador.”*®

El indigenismo ha sido ala vez unateoriay una préctica. Parte de las premisas de esta
teoria las hemos visto antes a plantear la vision predominante sobre lo indigena que
basicamente parte de que los indigenas “son la expresion de un ‘atraso’ incompatible con la
sana formacion de la nacién y el progreso. Este es el planteamiento de la variante
integracionista, asumida abiertamente en México hasta la década de |os setentay, en |os hechos,
vigente hasta nuestros dias.”'® La préctica la hemos venido comentando en los antecedentes
histéricos. ahora la analizaremos en la actualidad, donde parece haber una mejoria en €
discurso, pero no queda muy claro si esto se traduce en efectivo respeto por la diversidad

indigenay los derechos que a los pueblos indigenas les corresponden.

Desde nuestro punto de vista, las politicas publicas en México en materia indigena
encuentran, en su implementacion, todas las dificultades que hemos enunciado antes y algunas
otras més. En muchos de los casos la implementacion ha fracasado ante estas dificultades. Por
otro lado, en algunos otros casos nos parece encontrar que la autoridad gubernamental real mente
no tiene la intencién de lograr eso que dice que busca. En teoria, las politicas publicas de la
ultima administracion son politicas interculturales; en la préactica, nos parece que se trata de més
desarrollismo.

Para algunas organizaciones indigenas los Unicos cambios del indigenismo de afios

recientes “han consistido en poner rostros indigenas a las politicas gubernamentales

integracionistas de siempre” .

95.‘ DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
%thNllng_ Guillermo, México profundo. Una civilizacion negada, Editorial Grijalbo, México, 1990, pp.
ﬁJ'%-APDEI?AZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
%}C?\I Il,?iforme paralelo presentado ante [aOI T, México, septiembre de 2001
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Ya en los dltimos afios, incluso después de la salida del PRI y € fin del partido de
Estado, aunque el gobierno del presidente Fox, se propuso fomentar la identidad de un pais
pluriétnico y multicultural, asi como las actitudes de toleranciay de valoracion de la diversidad,
Se perciben muy pocos avances en estos sentidos y en opinion de algunos “quizas o més
relevante ha sido la creacion de la Coordinacion General de Educacion Intercultural dentro de la
Secretaria de Educacion Puablica.” '%

Para Hernandez Navarro y Vera Herrera, en los Ultimos afios se ha dado una tension
entre la “sociedad civil madura que busca participacion politica plena y un conjunto de
instituciones politicas donde persisten relaciones corporativas y clientelares’, 1o que ocasiona

numerosos conflictos.’®

Magdalena Gomez expresa que “hoy se presume del lado oficial con € uso de los
términos convertidos en frases huecas. Se llega a la ONU a defender la autonomia en el
proyecto de declaracion que se discute en ese espacio, presentando como prueba de supuesta

congruencia el texto de la contrarreforma indigena de nuestro pais.” ***

Entre e discurso y la préctica de las politicas publicas hay un gran abismo. Por un lado,
se reconoce la necesidad de un didlogo, y por otro, se plantean actividades gubernamentales
unilaterales ajenas al didlogo que nada tienen que ver con el mismo. Ademas que se insiste en
las “estrategias comunes [con los gobiernos estatales| para mejorar €l nivel de vida de la

» 105

poblacién indigena, sin tomar en cuenta la consulta, participacion y reconocimiento de los

pueblos indigenas.

6.2.1. Paliticasindigenasy legislacion

El acto legislativo mas importante en nuestro tema en afios recientes ha sido la reforma

constitucional de 2001 en materiaindigena. Como recordaremos, la propuesta de reforma partia

19%2 REGINO, Adelfo, “El Pueblo Mixe, espejo de una realidad paradéjica: 1al6gica de imposicién externa
y la esperanza por la autonomia,” Documento elaborado para €l proyecto Autonomia multicultural: una
condicion necesaria para el desarrollo sostenible en América Latina, Oaxaca, Servicios del Pueblo Mixe,
2002, p. 29

1% HERNANDEZ NAVARRO, Luisy VERA HERRERA, Ramén (comps.), Acuerdos de San Andrés,
México, Era, 1998, p. 11

1% GOMEZ, Magdalena, “Saldos de San Andrés’, Periddico La Jornada, Seccion Politica, martes 17 de
febrero de 2004

1% Gobierno de la Replblica, Avancesy retos del Gobierno Federal en materia de Derechos Humanos,
México, agosto de 2002, pp. 18-19
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de los Acuerdos de San Andrés, que, aungue en principio fueron firmados por € gobierno
federal con s6lo una organizacion indigena—el EZLN—, cont6 con un gran consenso pues entre
los delegados zapatistas se encontraban representantes indigenas de muy diversos pueblos y

poco a poco se fue extendiendo a muchos pueblosy comunidades indigenas.

Para poder negociar con el EZLN, e Congreso de la Unién aprob6 el 11 de marzo de
1995, la Ley para el Didogo, la Conciliacion y la Paz digna en Chiapas, con la que se cred la
COCOPA formada con diputados y senadores de todos los partidos politicos. Con fundamento
en esta Ley se nombro una delegacion gubernamental y se iniciaron los didlogos de San Andrés
en abril de ese mismo afio. Estos procesos de negociacion culminaron en los Acuerdos de San
Andrés y fueron firmados en 1996 por la delegacidn gubernamental y la delegacién del EZLN,
con la finalidad de que fueran la base de reformas constitucionales en materia de derechos

indigenas.'%

A partir de esos Acuerdos, la COCOPA prepar6 una propuesta de iniciativa con base en
los mismos. El EZLN los acept6 pero el presidente Zedillo decidié someterlo al escrutinio de
abogados constitucionalistas™ que se opusieron a documento. Para Montemayor, los
comentarios que uno de los constitucionalistas hizo publicos a principios de 1997, “revelaron
una desmesurada ignorancia del mundo indigenay un racismo nada matizado”,'® ademés de un
desconocimiento de la legislacién internacional relacionada con la materia, como la vigenciay
e contenido del Convenio 169 de la OIT, que habia sido retomado en la propuesta de la
COCOPA. Asi, la propuesta se archivo varios afios mientras el presidente prefirié optar por la

indiferencia ante los reclamos de su aprobacion y presentd por su cuenta otra propuesta. '

El proyecto elaborado por la COCOPA —aunque recibié diversas criticas en el sentido
de que habia dejado fuera reivindicaciones importantes—, se convirtio en bandera generalizada
de los pueblos indigenas. Muestra de esto fueron las mas de 300 controversias constitucionales
que se presentaron cuando se legislé de manera distinta a este proyecto. Para Diaz-Polanco y
Sanchez

1% HERNANDEZ NAVARRO, Luis, “Serpientes y escaleras. Los avatares de |a reforma constitucional
sobre derechos y cultura indigenas, en HERNANDEZ NAVARRO, Luisy VERA HERRERA, Ramdn
(comps.), Acuerdos de San Andrés, México, Era, 1998, pp. 210-212; MONTEMAYOR, Carlos, Los
pueblos indios de México hoay, México, Temas' de hoy, 2000, p. 125

197 Recordaremos que en e capitulo anterior hablamos de la teoria politica y juridica dominante en los
espacios académicos y de liderazgo; ver capitulo 5.2.4.1.

1% MONTEMAY OR, Carlos, Los pueblos indios de México hoy, op. cit., p. 126

1% En un sentido similar ver DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El
debate por |a autonomia, op. cit., p. 166
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“los acuerdos pactados en San Andrés parecen victimas de una doble voluntad que,
como fuerza extrafia, se sobreponen a todo lo convenido. En primer término, los
acuerdos fueron avasallados por las interpretaciones unilaterales del gobierno federal.
Aungue éste fue un directo involucrado, como una de las partes en e proceso de
negociacion, luego se comportd como una voluntad superior que no se sentia
realmente comprometida con lo acordado. Acepto participar en la negociacion, pero
colocandose por encima de ella. El gobierno se desdoblé en dos sujetos diferentes:
uno era el que dialogabay acordaba en la mesa de negociacion, y otro € que, ahora en

su papel de autoridad, definia el verdadero sentido y alcance de lo pactado.” *°

Ademas hubo “una segunda trinchera de contencion: e poder legisativo”. Como
explican Diaz-Polanco y Sanchez, en principio la negociacion, por [o menos por parte de los
indigenas, perseguia una nueva relacion de los pueblos indigenas con el Estado mexicano en su
conjunto. Este sentido se hizo expreso varias veces durante la negociacion en San Andrés. Sin
embargo, quien firmo los Acuerdos fue Unicamente el representante del poder gecutivo: “Las
implicaciones de tal ambigiiedad nunca fueron totalmente aclaradas. La idea de que los
acuerdos comprometian legalmente al conjunto del Estado quedd opacada. De esta suerte,

prevalecid el principio de que lo convenido no obligaba alos demés poderes.”

Comenta Lépez Barcenas que en € periodo que corrié desde e levantamiento del
EZLN hasta que finalmente se publicd e decreto de reforma constitucional, se conocieron por
lo menos diez propuestas de reformas: una del Instituto Nacional Indigenista (INI); una de la

12 yna conocida como de “San

Asamblea Nacional Indigena Plural por la Autonomia (ANIPA);
Andrés’ aunque nunca se conocié con certeza el origen u autoria de la misma; una de la
Secretaria de Gobernacion; una elaborada por mandato de la primera Asamblea del Congreso
Naciona Indigena (CNI) aungue luego se retirg; la elaborada por la COCOPA; una del
Gobierno Federal como contrapropuesta de la elaborada por la COCOPA; una que aparecio en
el Semanario Proceso y que se atribuye a la Secretaria de Gobernacion; una presentada por el
Partido de Accion Nacional (PAN); una enviada por el presidente Zedillo a Congreso de la
Unidn; y otrainiciativa presentada al Congreso el 28 de marzo de 1998. De entre éllas, cuatro
Ilegaron a convertirse en iniciativas de reformas y se presentaron como tales al Congreso de la
Union. Lo extrafio de todo esto es que en su momento, de entre todas las propuestas, €

presidente Zedillo no envié al Congreso la elaborada por la COCOPA que estaba fundada en los

19 DfAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., 166. Cursivasen €l original.

11 D{AZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 166

12| a ANIPA es una organizacion indigena. Hablaremos de ellaen el capitulo 7.1.3. de este trabgjo
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Acuerdos que sus representantes habian firmado, sino que envié otra, €eaborada

unilateralmente,**

El gobierno federal de la administracién foxista destaca en el informe Avances y retos
del Gobierno Federal en materia de Derechos Humanos que el 7 de diciembre de 2000 el
presidente cumplié con su compromiso de enviar a Congreso la iniciativa de la COCOPA y
que, de acuerdo con e procedimiento establecido en la Congtitucion, esta iniciativa fue
modificada y aprobada por €l Constituyente Permanente. También se sefida en este informe
gue lo que procede a continuacion es:

o “Formular y reformar la legislacién secundaria con miras a atender, tanto a nivel
federa como local, las demandas que no gquedaron claramente definidas en la
reforma constitucional y se mantienen vigentes.

e Intensificar e contacto directo con los gobiernos estatales donde mayor impacto
tienen las reformas constitucionales, con el objeto de afinar estrategias comunes

que permitan mejorar e nivel de vida de la poblacién indigena.” '

Para Diaz-Polanco y Sanchez, la actuacién del presidente Fox respecto de las reformas a
la constitucion en materia indigena “estuvo marcada por e doble discurso y por la
ambivalencia, mudando sus juicios segun las circunstancias.” Opinan de esta manera puesto
gue cuando se dieron a conocer las modificaciones que legisladores del PRI y del PAN habian
hecho a la iniciativa original y que alteraban de manera importante la posibilidad de que los
pueblos indigenas contaran con derechos gjercitables, “Fox no sblo no se quejé siquiera de tal
desenlace, sino que considerd que con lo reformado se ‘dignificaba’ a los pueblos indigenas.”
Posteriormente, “después de ser increpado en Europa por simpatizantes zapatistas, €l
mandatario declaré que su gobierno favorecia la revision o ‘reforma de la reforma’. Pero unos
dias después descartd cualquier rectificacion, pues asegurd que la reforma en cuestion colocaba

aMéxico entre |os paises més avanzados del mundo.” **°

Algunas de las leyes que norman las poaliticas publicas gubernamentales tienen ya un

discurso que incluye el enfoque de respeto por la diversidad y por los derechos de los pueblos

113 Cabe recordar que incluso la iniciativa de la COCOPA contenia un alcance menor de los derechos
pactados en los Acuerdos pues se acordd entre las partes que agquélla realizara una propuesta que podian
aprobar o rechazar pero no modificar para que no se diera lugar a interminables negociaciones. Fue asi
como, una vez elaborada, el EZLN y sus asesores, a pesar de que notaron que se habian hecho recortes y
limitaciones de lo acordado, la aceptaron para no dificultar el proceso de didogo. (Ver LOPEZ
BARCENAS, Francisco, Legislacion y derechos indigenas en México, op.cit., p. 37-40)

114 Gobierno de la Replblica, Avancesy retos del Gobierno Federal en materia de Derechos Humanos,
op. cit., pp. 18-19

115 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 165
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indigenas. LaLey General de Desarrollo Social tiene, entre otros objetivos, €l “[g]arantizar €l
pleno gjercicio de los derechos sociales consagrados en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asegurando el acceso de toda la poblacion a desarrollo social”,™® y d
“[s]efialar las obligaciones del Gobierno, establecer las instituciones responsables del desarrollo
social y definir los principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse la Politica
Nacional de Desarrollo Social”.""’ Esta ley establece que la Politica de Desarrollo Social se
sujetard a los principios de Respeto a la diversidad; esto es, “[r]econocimiento en términos de
origen étnico, género, edad, capacidades diferentes, condicion social, condiciones de salud,
religion, las opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra, para superar toda condicion de

discriminacion y promover un desarrollo con equidad y respeto alas diferencias.” 8

También establece que se sujetard alos principios de
“[...] VI. Libre determinacion y autonomia de los pueblos indigenas y sus
comunidades. Reconocimiento en el marco constitucional a las formas internas de
convivencia y de organizacion; ambito de aplicacion de sus propios sistemas
normativos; eleccion de sus autoridades o representantes;, medios para preservar y
enriquecer sus lenguas y cultura; medios para conservar y mejorar su hébitat; acceso
preferente a sus recursos naturales; eleccion de representantes ante 1os ayuntamientos

y acceso pleno alajurisdiccion del Estado,”

También se establece que la politica nacional de desarrollo social tiene como objetivos
“[p]ropiciar las condiciones que aseguren € disfrute de los derechos sociales, individuales o
colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la igualdad de
oportunidades, asi como la superacion de la discriminacion y la exclusion social”;*° también el
“[g]arantizar formas de participacion social en la formulacidn, gecucion, instrumentacion,

evaluacion y control de los programas de desarrollo social”. '

En principio, nos parece encontrar en esta ley algunas inclusiones afortunadas; sin
embargo, como sucede con las demas leyes y programas de politicas publicas, se trata de meras
declaraciones que no han sido acompafiadas de formas efectivas para su cumplimiento. Por
gemplo, en esta ley, después de la fraccion VIII no se vuelve a hablar de pueblos indigenas y

todas las formas que se establecen para articular las politicas de desarrollo social estén basadas

118 ey General de Desarrollo Social, Articulo 1.1.
U7 Articulo 1.11.

18 Articulo 3.VII.

119 Articulo 3.VIII.

120 Articulo 11.1. Las cursivas son nuestras

21 Articulo 11.1V.
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en lavulnerabilidad y |a pobreza, con base en politicas asistencialistas. Nos parece importante
que se haya mencionado € disfrute de los derechos colectivos y la idea de la participacion
social; sin embargo, como hemos visto en la primera parte de este capitulo, no existen los
elementos para que los pueblos y comunidades indigenas puedan ejercer con facilidad y sin
obstéacul os sus derechos como entes colectivos. Por otro lado, en esta ley tampoco se establece
un mecanismo efectivo de participacion social, con la consecuencia de que en la practica poco
se cumple y no se cuenta con mecanismos efectivos para hacer que las autoridades
gubernamentales |o cumplan.

6.2.2. EI INI y laCDI

Como habiamos comentado en el capitulo 4, el INI se encontraba ya desde hace un par
de décadas en una fuerte crisis que cuestionaba incluso su existencia. El levantamiento del
EZLN no hizo sino hacer alin mas patente la crisis del organismo. Se dieron varios cambios de
director dentro del mismo Instituto. Por é pasaron directores de origen indigena pero no

siempre con €l respaldo legitimo del sector indigena.

Después de décadas de crisis, finalmente en mayo de 2003 se reformé el INI y se
convirtié en la Comisién Nacional para € Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI). El
problema con el que naci6 esta comision es que pese a que esta transformacion se debi6 haber
reformulado en torno a los derechos indigenas y, sobre todo, a la autonomia, que eran las
reivindicaciones més fuertes y los primeros derechos sefidlados ya en e articulo 2°
congtitucional, se formulé como de “promocion a desarrollo” con toda la ambigiiedad que este
término implica, y se mantuvo la visién de una politica asistencialista que se gestiona de arriba
hacia abajo y que poco favorece (aunque lo digan las fracciones |1 y VI del articulo 2° delaLey
gue crea esta institucion) el gjercicio de la libre determinacion y la autonomia de los pueblos y

comunidades indigenas y la reconstitucion de los mismos.

La pagina web de la CDI dice que la Comision Naciona para €l Desarrollo de los
Pueblos Indigenas “es un 6rgano que ha venido a sustituir al antiguo Instituto Nacional
Indigenista, cuyas politicas, reglamentos y modelo institucional resultaban obsoletos después de
54 afios de su creacion, para atender las necesidades de los pueblos indigenas, que hoy

constituyen alrededor de un diez por ciento de la poblacion total de México.” 2

2CDI, “Comisibn  Nacional para e Desarollo de los Pueblos Indigenas’
http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=1
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La nueva institucion se percibe como una reconversion del INI que “en los hechos le
bajara e nivel a la accién que venia desarrollando €l Estado para hacerla una especie de
consultoria interinstitucional, contemplando a varias secretarias supuestamente preocupadas por
el destino de los pueblos indigenas, y en instancia instrumentadora (no se dice como) de las
reformas espurias en materia de derechos y cultura indigena, aprobadas por las cdmaras en
marzo de 2002.” *#

Finamente, uno de los fundamentos de la CDI es “el apartado que més ha causado
resquemor en la reforma mencionada, es decir, €l apartado B del articulo 2 [constitucional], que
regula casi todo lo relacionado con el trabgjo gubernamental hacia los pueblos e implica
asistencia, no participacion.” Asi, se percibe a la CDI de nuevo como una agencia
asistencialista y desarrollista;* como “una grave dilucion del interés del Estado por lo que
demandan los pueblos, y un virgje, todavia més agudo, ‘mas transversal’, dicen los senadores
firmantes, hacia posturas de control estatal de las politicas relacionadas con pueblos y

comunidades.” 1#°

Seguin € articulo 2 de la Ley de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas: 126 «| a Comisién tiene como objeto orientar, coordinar, promover, apoyar, fomentar,
dar seguimiento y evaluar los programas, proyectos, estrategias y acciones publicas para el
desarrollo integral y sustentable de los pueblos y comunidades indigenas de conformidad con el

articulo 2° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” . *?’

Y tiene entre sus funciones las de: ser instancia de consulta para la formulacién,
gjecucion y evaluacion de los planes, programas y proyectos que las dependencias y entidades
de la Administracién Plblica Federal, estatal y municipal; asi como de interlocucion con los
pueblos y comunidades indigenas, y de concertacion con los sectores social y privado®®;
proponer y promover las medidas que se requieran para el cumplimiento de lo dispuesto en €l
apartado B del articulo 2° de la Constitucion;'® evaluar las politicas piblicas y la aplicacion de

los programas, proyectos y acciones gubernamentales que conduzcan a desarrollo integral de

12 “El  desmantelamiento del INI”, Ojarasca NUm. 72, México, abril de 2003,
http://www.jornada.unam.mx/2003/abr03/030414/0jar2-inidesierto.html, s/n de p.

124 «E| desmantelamiento del INI”, op. cit., Sn dep.

125 “E| desmantelamiento del INI”, op. cit., ndep.

126 pyplicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de mayo de 2003

127 Como recordaremos, el articulo 2° de la Constitucién —por lo menos toda la primera parte y todo el
apartado A— no habla de “desarrollo integral y sustentable”, sino del derecho alalibre determinaciony a
la autonomia.

128 Articulo 2, Fraccion I11.

129 Articulo 2, Fraccion V.
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dichos pueblos y comunidades;® disefiar y operar, en el marco del Consejo Consultivo de la

! un sistema de consulta y participacion indigenas*®; instrumentar y operar

Comision,®
programas y acciones para el desarrollo de los pueblos indigenas cuando no correspondan a las
atribuciones de otras dependencias o entidades;** desarrollar programas de capacitacion para
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, asi como para las entidades
federativas y municipios que lo soliciten, con € fin de mejorar la atencion de las necesidades de
los pueblos indigenas; *** establecer acuerdos y convenios de coordinacion con los gobiernos de
las entidades federativas, con la participacion que corresponda a sus municipios, para llevar a
cabo programas, proyectos y acciones conjuntas en favor de los pueblos y comunidades
indigenas;** concertar acciones con los sectores social y privado, para que coadyuven en la

realizacion de acciones en beneficio de |los indigenas. ™

A partir del andlisis de sus objetivos y funciones se puede inferir que esta institucion no
cuenta con gran poder operativo ni con una participacion directa de los pueblos y comunidades

indigenas, con los que podra haber “‘interlocucién’, consulta, pero sin mecanismos expresos
para que [...] definan claramente e destino que ellos decidan para si y que en un Estado
democrético el gobierno mexicano deberiaimpulsar.” Lanuevainstitucién que sustituye al INI
no parece mejorar “la dispersion, duplicacion y dilucién de sus acciones mediante una multitud
deingtancias,” que padeciael INI: “Tal vez por eso, €l texto esta plagado de verbos vagos como
‘apoyar’, ‘coadyuvar’, ‘asistir’, ‘disefiar’, ‘asesorar’ ¥’

Se le critica también a esta Comision e que se anuncie como abierta a la participacion,
cuando en realidad proviene de “un acto impositivo” que consistié en la aprobacion de unas
reformas que desvirtuaron “lo exigido por el movimiento indigena nacional y vastos sectores de

la sociedad civil mexicana.” **®

Segun laLey de su creacion, la CDI se guia por principios como: el caracter multiétnico

y pluricultural de la Nacion; la no-discriminacion o exclusion social y la construccion de una

130 Articulo 2, Fraccion V.

Bl Como veremos més adelante, el Consejo Consultivo no es una instancia que tome decisiones en la
CDI. De ta manera que aqui tendremos una consulta de la consulta.

32 Articulo 2, Fraccion IX.

133 Articulo 2, Fraccion XI.

134 Articulo 2, Fraccion X111, Aqui se habla solo de atencién y no de respeto por la autonomia.

135 Articulo 2. Fraccion XI1V. El hablar de programas, proyectos y acciones a favor de los pueblos y
comunidades indigenas nos parece una muestra de la vision asistencialista.

138 Articulo 2, Fraccion XV. Tampoco agqui queda muy claro en qué consisten las acciones en beneficio
de losindigenas, pero suena a beneficencia.

137 “E| desmantelamiento del INI”, op. cit., Sin de p.

138 « E| desmantelamiento del INI”, op. cit., S/n de p.
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sociedad incluyente, plural, tolerante y respetuosa de la diferenciay € didlogo intercultural; la
integralidad y transversalidad de las politicas, programas y acciones de la Administracion
Publica Federal; el desarrollo sustentable; € enfoque de género; y la consulta a los pueblos y
comunidades indigenas para las reformas juridicas y los programas y proyectos
gubernamentales.™ A pesar de que se incluyen términos como multiétnico y pluricultural y se
habla de pluralidad, respeto y didlogo, en toda la Ley no se habla de derechos, aunque si —y
mucho— de desarrollo como meta ala cual se quiere llegar a través de acciones organi zadas por
el gobierno. También se ha expuesto por parte del gobierno, con mucho beneplé&cito, la gran
innovacion que ofrece la transversalidad; sin embargo, “ya la ley del INI, en su articulo 12
enunciaba su facultad de coordinar las acciones del conjunto de la administracion publica, o

cual nuncase logré”.**

La CDI es encabezada por un(a) Director(a) General**' que es designado y removido
por el presidente de la republica. Consideramos que este factor también le resta libertad y

operatividad alainstitucion.

La Comisién estd compuesta también por una Junta de Gobierno y un Consgjo
Consultivo y como dice su pagina web, la Junta de Gobierno “es el érgano donde se toman las
decisiones,” y solo los integrantes de la Junta tiene derecho a voto. Por su parte, el Consegjo

Consultivo tiene como labor principal |a elaboracion de recomendaciones e iniciativas.'*

Segun el articulo 6 de su Ley, la Junta de Gobierno se integra por €l Presidente de la
Junta, designado por el presidente de la Republica. El presidente Fox designo al Secretario de
Gobernacion para este cargo.’®  También integran la Junta, los titulares de las Secretarias de
Gobernacion; Hacienda y Crédito Publico; Economia; Desarrollo Social; Medio Ambiente y
Recursos Naturales; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rura, Pesca y Alimentacion;
Comunicaciones y Transportes; Contraloria y Desarrollo Administrativo; Educacion Publica;
Salud; Trabajo y Previsién Social; Reforma Agraria; Turismo. Asimismo participa la Directora

General de la Comision, pero slo con derecho avoz." Esta Junta, ademés de ser la que toma

39 Articulo 3

10 GOMEZ, Magdalena, “¢Jague a la autonomia? Indigenismo de baja intensidad”, Ojarasca, México,
nuim. 90, octubre de 2004, s/n de p.

141 En laactualidad € cargo de Directora General |o ocupa X 6chitl Gélvez, empresaria de origen otom.
“2CDI, “Comisibn  Nacional para e Desarollo de los Pueblos Indigenas’
http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=1

3 E| 18 de septiembre de 2003, el presidente Vicente Fox, designé como Presidente de dicha Junta, al
Secretario de Gobernacion, Santiago Creel (CDI, “instalacion del Consgjo Consultivo”, Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
http://cdi.gob.mx/index.php?option=news& task=viewarticle& sid=186)

1% Articulo 6
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las decisiones, es la que aprueba € presupuesto y define los criterios, prioridades y metas de la
Comision, decide el uso y destino de los recursos y autoriza los criterios de distribucién.*
Llama la atencion que el érgano donde se toman las decisiones importantes estd compuesto por
politicos de muy ato nivel pero que no tienen que ver con el tema indigena y que muy

probablemente desconocen su probleméticay los derechos indigenas.

Por otro lado, a diferencia de la Junta de Gobierno, el Consegjo Consultivo se integra por
representantes de los pueblos indigenas; representantes de instituciones académicas y de
investigacion nacionaes, especialistas en materia indigena; representantes de organizaciones
sociales que trabajen con las comunidades indigenas; integrantes de las mesas directivas de las
Comisiones de Asuntos Indigenas de ambas Camaras del Congreso de la Union, y un
representante por cada uno de los gobiernos de las entidades federativas en las que estén
asentados pueblos y comunidades indigenas.’* El articulo 12 de la Ley sefida que los
integrantes a que se refieren las fracciones | a Il seran nombrados de conformidad con la
reglamentacién que expida la Junta de Gobierno, debiendo garantizarse su legitima
representatividad. Como veremos maés adelante, parala eleccion de |os representantes indigenas
se utilizaron criterios combinados de volumen de poblacién y de la posibilidad de que todos los
pueblos indigenas tengan algun tipo de representacion.**’  Sin embargo, la eleccién de estos
representantes la hicieron los funcionarios y no los propios pueblos, o que representa un grave
problema de representatividad de sus pueblos. Por otro lado, llama la atencién que este 6rgano
de la CDI, que es € que efectivamente esta compuesto por indigenas, no tenga posibilidad
alguna de decision al interior de lainstitucion. Como sefiala el articulo 13, su labor consiste en
analizar, opinar y proponer a la Junta de Gobierno sobre politicas, programas y acciones
publicas para el desarrollo de los pueblos indigenas. Estas opiniones y propuestas quedan a
merced de la discrecionalidad de la Junta de Gobierno. Por otro lado, el articulo 13 también
habla de desarrollo pero no de derechos.

5 Articulo 9

6 Articulo 12

147 |_a representacion indigena del Consejo se establecié con base en |a participacion de “los 62 pueblos
indigenas oficialmente identificados.” Se buscd una participacion proporcional establecida por €l
“volumen de la poblacién indigena en hogares (PHI)”. La cantidad de “consgjeros pertenecientes a
pueblos indigenas’ se definié con una combinacién de criterios matematico y estadistico. Asi se hizo
“una clasificacion compuesta por 5 categorias, cada una de las cuales comprende un cierto nimero de
grupos etnolinguisticos. El nimero de consejeros aumentara progresivamente seglin la categoria en la que
se ubiquen los grupos etnolinglisticos. La suma de estas variables arroja un total de 123 consejeros
pertenecientes a pueblosindigenas.” CDI, “instalacion del Consgio Consultivo”, cit.
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En una entrevista, la Directora General de la CDI explicd que el 29 de junio de 2004
quedaria constituido el Consgjo Consultivo™® de esa ingtitucion. Que estaria conformado por
123 representantes de las comunidades indigenas, siete de las mesas directivas de las
comisiones de Asuntos Indigenas del Congreso de la Unién, 32 de gobiernos estatales, seis
representantes de instituciones académicas y 12 de organizaciones sociaes, en total, 180
consgjeros. La Directora Galvez explicO que para elegir a los representantes realizaron una

“auscultacion entre las comunidades.” *#°

Para la formacién del Consgjo, en una sesion de tres dias, eligieron a su presidente;
instalaron las Comisiones Coordinadora y de Honor; analizaron y aprobaron € reglamento
interior; definieron el trabgjo y e calendario de sesiones; y crearon los grupos de trabgjo. Estos
grupos, como ya habia anunciado Gélvez, trabajaran los siguientes temas. desarrollo cultural,
desarrollo econdmico sustentable, educacion intercultural, equidad y género, infraestructura
comunitaria, vigencia de derechos y autonomia, tierras y territorios, entre otros.”**® Es decir,

los temas a trabajar se establecieron desde antes de que el Consgjo estuviera conformado.

Seguin se sefidla en el documento de su primera sesion ordinaria, el Consegjo Consultivo
“es un 6rgano de consultay vinculacién de la CDI con los pueblos indigenas y la sociedad” que
serd presidido por un representante indigena. Los consgjeros fungiran por un periodo de dos
afos y sesionaran de manera trimestral. A la primera sesién asistieron 116 consegjeros
indigenas, 24 representantes de gobiernos estatales, cuatro de instituciones académicas, siete de
organizaciones sociales, un senador de la Republica y tres diputados. Ahi designaron como

presidenta del consgjo alaindigena chichimeca Carmen Alvarez Judrez.™*

En su estructura interna, la CDI cuenta, ademés de la Direccion General, con una
Unidad de Planeacion y Consulta, una Unidad de Coordinacion y Enlace, una Coordinacion
Genera de Administracion y Finanzas, una Coordinacion General de Programas y Proyectos
Especiales, una Direccion General de Asuntos Juridicos, diversas Delegaciones, un Area de
Asuntos Internacionales, y un Area de Innovacion y Mejora. ™ En entrevista, Gévez explicd

gque actuamente se asignan a su sector aproximadamente 20 mil millones de pesos

148 Segin establece d articulo Quinto Transitorio, el Consejo Consultivo deberia estar instalado dentro de

los seis meses siguientes ala entrada en vigor delaLey. LaLey entrd en vigor € 5 de julio de 2003, por
lo tanto en Consegjo Consultivo deberia estar constituido a més tardar €l 5 de enero de 2004.

9 Declaraciones de GALVEZ, X6chitl en entrevista realizada por GOMEZ MENA, Carolina, “Integran
consgjo consultivo de la comision de pueblos indios’, Periédico La Jornada, México, Seccion Palitica,
jueves 24 de junio de 2004

%0 cDI, “instalacion del Consejo Consultivo”, cit.

13! perigdico La Jornada, México, Seccién Politica, Agenda, domingo 4 dejulio de 2004

152CDlI, “Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
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[aproximadamente 1.750 millones de ddlares], pero que esto no es suficiente, ya que mucho de
ese gasto se destina a financiamiento de la estructura y no a los programas de atencion a las

comunidades. >

La Comisién cuenta con los programas de: Albergues escolares indigenas,
Infraestructura bésica para la atencion de los pueblos indigenas, Fomento y desarrollo de las
culturas indigenas, Fondos regionales indigenas, Organizacion productiva para mujeres
indigenas, Promocion de convenios en materia de justicia, Programa de Desarrollo de las
Comunidades Mayas de la Peninsula de Y ucatéan.™ De manera directa, la comision canaliza 2
mil 700 millones de pesos [aproximadamente 235 millones de dolares], y a través de diversas
secretarias de Estado se destinan 16 mil 700 millones de pesos [aproximadamente 1.465

millones de délares], ademés de otros recursos para programas de mujeres. >

Un par de afos antes, cuando se preparaban |os cambios que debian de hacerse
para transformar e INI, el entonces Director General de ese instituto, emitié en
octubre de 2002 un comunicado informativo dirigido a las organizaciones,
comunidades y autoridades de los Pueblos Indigenas, asi como a la sociedad nacional,
€N su conjunto que entre otras cosas decia:

“Considerando los planteamientos que redizaron las autoridades,
organizaciones, comunidades y ciudadanos de los pueblos indigenas en los 1231
eventos de la Consulta Nacional sobre Pueblos Indigenas, Politicas Publicas y
Reforma Institucional,™ realizada durante el mes de julio de este afio se confirma que
hay una nueva y cualitativamente diferente demanda indigena que se expresa en los
ambitos local, regional, nacional e internacional, que muestra que su interés mayor
esté en lareconstitucion de los pueblos, misma que se expresa:

* Internamente, en su auto afirmacion como sujetos colectivos con filiacién
étnicay culturas propias,

« y hacia el Estado, en e reconocimiento de estos “pueblos’ como personas
morales de derecho publico, en € respeto a sus “ingtituciones’ y la garantia de sus

derechos integrales, y en € desarrollo de nuevas propuestas politicas, econdmicas,

153 Declaraciones de GALVEZ, X6chitl en entrevista realizada por GOMEZ MENA, Carolina, “Integran
consgjo consultivo de la comisién de pueblosindios’, op. cit.

14CDI, “Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit

1% GOMEZ MENA, Carolina, “Integran consejo consultivo de la comision de pueblosindios’, op.cit.

1% Como dice Magdalena Gémez, con esta consulta “se sustituyd el concepto de instancias
representativas de los pueblos por foros de consulta” y posteriormente e Congreso de la Unién no
someti6 a consulta su dictamen de Ley, violando asi € articulo 6° del Convenio 169 de la OIT (GOMEZ,
Magdalena, “ ¢Jaque ala autonomia? Indigenismo de bajaintensidad”, op. cit., sndep.)
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sociales, culturales, ambientales, linglisticas y juridicas, refleadas en nuevas
instituciones, nuevas estrategias, Nuevos programas y nuevas presupuestos.

Por la naturaleza integral de esta demanda de los pueblos y comunidades
indigenas hacia € Estado, se requiere también una respuesta integral, no sélo del
Ejecutivo, por parte del conjunto del Estado, es decir, al menos, de los tres poderes y
de los tres niveles de Gobierno. Para esto es imprescindible larevision del conjunto de
las politicas publicas, de las instituciones y de los programas del Estado en esta
materia.

Como aportacion a estos cambios integrales necesarios, reafirmamos la
decision de reformar al Instituto Nacional Indigenista para convertirlo en un
organismo acorde a la nacion y a Estado pluricultural que los pueblos indigenas

proponemos construir.” **

Como vemos, en este texto se recuperan las demandas y propuestas indigenas de
reconstitucion de los pueblos, de autoafirmacidn interna, la exigencia del reconocimiento como
sujetos colectivos de derecho publico, € respeto por sus instituciones y la exigencia de la
garantia para gjercer sus derechos de maneraintegral. Pero casi nada de esto esta recogido en la
creacion de laCDI. El mismo ex director del INI nos va relatando qué paso en el camino. En €
mismo comunicado sefialatambién que el 15 de octubre

“se instalé una Conferencia Legidlativa que es un espacio formal de discusion entre
legisladores de las Camaras de Senadores y Diputados y el Ejecutivo Federal. En este
caso cuenta con la participacion de las mesas directivas de las Comisiones de Asuntos
Indigenas de ambas Camaras, €l INI, la Oficina de Representacion para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas, SEDESOL ™ y la Secretaria de Gobernacion. El objetivo de
esta Conferencia Legislativa es analizar y construir propuestas de iniciativas de ley o
reformas legislativas referidas al INI y, en su caso, las reformas a conjunto de la
institucionalidad del Estado mexicano.” *°

En esa Conferencia Legislativa, segun contintia el ex Director del INI, se establecieron

unas mesas de trabajo en las que se manifestd
“un interés basico comln para cimentar juridicamente una institucion nacional —que
adopte la figura de descentralizada y no sectorizada, o bien la de un organismo
auténomo— que sea especializado en la atencion a los pueblos indigenas y en

interculturalidad, con participacion indigena, y coordinador de las politicas del Estado

157 NI, Comunicado Informativo, México, 16 de octubre de 2002
1% SEDESOL es e acrénimo de la Secretaria de Desarrollo Social
159 NI, Comunicado Informativo, cit
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mexicano, en esta materia, que conduzcan a su reconstitucion, su desarrollo y a

gercicio pleno de sus derechos integrales.” *®°

Es decir, las demandas que claramente se habian sefialado pasaron de nuevo a ser
interpretadas por los legisladores, asi como los funcionarios del gobierno federal, como de
“atencion a pueblos indigenas’ y su “desarrollo”. A pesar de que se mencionan palabras como
“interculturalidad” y “reconstitucién”, ya puede observarse como las legitimas demandas se van
tergiversando. Por dltimo, el comunicado dice:

“Esperamos que la reforma al Instituto Nacional Indigenista, siente las bases
juridicas, politicas y programéaticas para iniciar la reforma de la institucionalidad
nacional que corresponda a los planteamientos y demandas de |os pueblos indigenas y
permita avanzar en el establecimiento de una nueva relacion que genere las
condiciones para apoyar los procesos de reconstitucion y autoafirmaciéon de los
pueblos indigenas, para:

 Lograr las condiciones de equidad, respeto, justicia y didogo intercultural
entre los pueblos indigenas y de éstos con la sociedad

» Construir las condiciones estructurales para € gercicio de los derechos
integrales de los pueblos indigenas

* Que los pueblos indigenas puedan disefiar y realizar sus proyectos colectivos

devida, en el marco de launidad de nuestra nacién plural .” **

Nos parece encontrar agui un divorcio entre lo que han discutido y concluido las mesas
de trabajo de la Conferencia Legidlativa y 1o que expresa finalmente el ex Director del INI.
Como sabemos ahora, la interpretacion que prevaleci6 fue la de los legisladores y funcionarios
del gobierno federal, que volvieron a dejar de lado las demandas més importantes de los pueblos
y comunidades indigenas.

Hoy la CDI opera en 24 estados de la Republica Mexicana a través de 110 Centros
Coordinadores del Desarrollo Indigena;*® un Centro de Investigacion, Informacion y
Documentacion de los Pueblos Indigenas de México y 28 Centros Regionales (CRID); ademés
dey 1,081 albergues escolares. La CDI, segiin informa su pagina web, cuenta también con un
Sistema de Radiodifusoras Culturales Indigenistas (SRCI) que tiene 20 emisoras en AM y 4 en

FM, opera en 15 estados de la republicay cubren a més de 5,5 millones de hablantes de lengua

190 NI, Comunicado Informativo, cit
181 NI, Comunicado Informativo, cit.
162 Recordaremos que los Centros Coordinadores Indigenistas fueron creados en 1951 con base en las
ideas del antropélogo Gonzalo Aguirre Beltran (ver capitulo 4.6.2. sobre la politica desarrollista). Hoy,
en lugar de Centros Coordinadores Indigenistas se llaman Centros Coordinadores del Desarrollo Indigena.
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indigena y aproximadamente 21 millones de personas en 954 municipios.'®® Cas toda esta
infraestructura proviene desde el INI.

Entre los programas que tiene la CDI, se indica que e Programa para el Desarrollo de
los pueblos y comunidades indigenas tiene
“como objetivo general, en su modalidad de Infraestructura Bésica, impulsar el
desarrollo socia y econdmico de los pueblos indigenas, con pleno respeto a los
recursos naturales de su entorno, a sus culturasy a sus derechos, mediante la g/ecucion
de obras de infraestructura basica; esta modalidad se dirige a apoyar obras
preferentemente de electrificacion de poblados, caminos rurales, carreteras
alimentadoras, distribucién y suministro de agua potable v alcantarillado; tiene como
criterios de elegibilidad, que la poblacion beneficiada habite en localidades de muy
alta o alta marginacion, con 29% o méas de HLI y con un tamafio de localidad entre 50
y 10,000 habitantes’ *%*.
Es decir, acciones 0 programas sociales y de infraestructura que son deseables pero que nada
tienen que ver con los derechos de los pueblos indigenas de los que aqui hemos hablado.
Ademés, el construir una carretera en un lugar donde no se necesitay no se desea, por poner un

165

gemplo,™ termina por significar una opresion en lugar de la garantia para el gjercicio de un

derecho.

El programa de Albergues Escolares Indigenas se dedica a dar alimentacion y hospedaje
anifiasy nifios. Segun refiere la CDI, “[p]ara su operacion, en el 2004 se tiene considerado un
presupuesto de 319,0 millones de pesos (mdp) [aproximadamente 28 millones de dolares], para

la atencion de 60.978 beneficiarios en 1.085 albergues escolares indigenas.” **

Mediante e programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas impulsan y
financian “ proyectos de organizacion productiva para mujeres indigenas, mediante la promocion
de procesos organizativos, alternativas de ocupacion e ingresos que impacten favorablemente en
sus condiciones de viday posicién social.” Explican que para 2004 tienen un presupuesto anual
“de 100,0 mdp [aproximadamente 9 millones de ddlares|, que incluye e 7% para gastos
indirectos; con dicho monto se destinarédn 93,0 mdp [aproximadamente 8 millones de dblares] a

financiamiento de proyectos productivos, con lo cual se financiard a aproximadamente 1.240

183CDI, “Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.

%4CDI, “Programas de la Comision Naciona para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’,
http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=9

185y a veremos, cuando tratemos el caso de una organizacion mixe (ver capitulo 7.3.2.) el dafio y rechazo
gue se generd hacia una carretera.

1%8CDI, “Programas de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
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proyectos productivos, considerando un promedio de 75,0 miles de pesos [aproximadamente
» 167

6.580 ddlares], por proyecto”.

El Programa de Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas sefialan,
“sirve de instrumento para concretar la politica de reconocimiento a la composicion
pluricultural de la nacion y a derecho de los pueblos indigenas de preservar y
enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos que constituyen su
cultura e identidad, asi como su derecho a decidir sus formas internas de convivencia
y organizacion socia, econdmica, politicay cultural. En este afio se tiene programado
financiar 909 proyectos para individuos, organizaciones y comunidades indigenas;

metas que estan programadas realizarse a partir del segundo trimestre.” *®

Aqui no queda claro cdmo es que la financiacion de proyectos concretara “la politica de
reconocimiento a la composicion pluricultural de la nacion y a derecho de los pueblos
indigenas de preservar y enriquecer sus lenguas, conocimientos y todos los elementos que
constituyen su cultura e identidad, asi como a decidir sus formas de convivenciay organizacion

social, econdmica, politicay cultural.”

Respecto del Programa de Promocién de Convenios en Materia de Justicia, indican que
éste consiste en “transferir recursos financieros de gestion directa a organizaciones sociales
legalmente consgtituidas, que son parte o que trabajan para las comunidades indigenas a fin de
crear mejores condiciones de acceso a la jurisdiccion del Estado, a través de la promocion y

defensa de los derechos indigenas”.*®°

El programa de Fondos Regionaes Indigenas (FRI), segin informan, apoya “la
consolidacion de proyectos productivos, técnica, econdmicay socialmente viables, de impacto
local y/o regiona que contribuyan a incrementar € valor de los recursos econémicos de las
comunidades indigenas.”  Afiaden que tienen un presupuesto anua de 291,1 mdp
[aproximadamente 25 millones de ddlares] para atender a 244 Fondos Regionaes Indigenas, y
de 12,0 mdp [aproximadamente un millon de délares] para capacitacion.” A partir de casos de
corrupcion, deficiencias de legitimidad y representatividad, como explicamos en el capitulo 4.7.,

es razonable cuestionarse por la forma en que se asignan los recursos, €l criterio gque se sigue

1%7CDI, “Programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
1%8CDI, “Programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
1%9¢CDI, “Programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
0CDlI, “ Programas de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.
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para decidir a quien se otorgan, €l nivel de vinculacién de quien lo recibe con la comunidad

indigena ala que pertenece, entre otras cosas.

El subdirector de Fondos Regionales ha dicho que los recursos “se destinan a cada
fondo, en funcién de los proyectos productivos que acuerday presentala asamblea del FRI. Los
proyectos se evallan por la Comision Naciona para e Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(Cdi) para conocer su manejo, beneficio e impacto socioeconémico.” Y ha explicado que “[€]n
caso de que un fondo regional no cubra los requisitos solicitados o no presente proyectos, los

recursos fiscales se le otorgan aotro”. "

En Chiapas, por gjemplo se han otorgado recursos a 28 fondos regionales, de los cuales
en fechas recientes se ha sabido que se cancelaran tres a causa de que “se detectaron malos
manejos’.*"

Por Ultimo, del Programa de Desarrollo de las Comunidades Mayas de la Peninsula de
Y ucatan (FIDA-Peninsula), explican que “sigue vigente durante 2004, como una estrategia de
apoyo regional al mejoramiento de las condiciones de vida de las familias indigenas pobresy al
fortalecimiento de sus organizaciones de base. Para 2004 se destinaran 15.0 mdp
[aproximadamente 13 millones de ddlares] a las acciones operativas previstas en todos los

componentes del proyecto.”*”® De nuevo, nos parece encontrar nada mas que asistencialismo.

6.2.3. Acciones quelleva a cabo e Estado en materia indigena

Desde principios de la presente década, después de una prolongada labor de cabildeo de
la sociedad civil organizada, se inicié un proceso de didlogo entre la administracion publica
federal y la sociedad civil, asi como con las instancias de Naciones Unidas en materia de
derechos humanos, que dieron lugar a la instalacion en México de una oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Esta oficina produjo, a
través del trabajo de cinco expertos mexicanos, un Diagnéstico sobre la situacion de los

Derechos Humanos en México.'™ A partir del Diagndstico, la Subsecretaria de Asuntos

11 CRUZ MAJLUF, Salvador, Subdirector de Fondos Regionales de CDI, carta enviada a “El correo
ilustrado” del Periédico La Jornada, México, jueves 11 de marzo de 2004

12 MARISCAL, Angeles, “Cancela e gobierno federal tres de los 28 fondos destinados a indigenas en
Chiapas’, Periodico La Jornada, México, Seccion Estados, lunes 8 de marzo de 2004

13CDI, “Programas de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas’, cit.

174 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Diagnéstico sobre
la situacién de los Derechos Humanos en México, México, 2003
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Juridicos y Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacién ha iniciado el proceso de
elaboracion de un Programa Nacional de Derechos Humanos (PNDH) que a momento de la
redaccion de este trabagjo de investigacion, se encontraba apenas en sus primeros borradores.
Nos parece importante sefialar que la postura de la autoridad gubernamental encargada de este
Programa acerca de los derechos de los pueblos indigenas es nuevamente precaria: en una
entrevista respecto de este PNDH el Subsecretario de Asuntos Juridicos y Derechos Humanos
expresd que entre las prioridades del plan es necesario “dotar de atencion adecuada a grupos
indigenas’.'” Esta fue su Unica alusion a los indigenas. Como vemos, se habla de “atender” y
no de derechos, asi como de “grupos’ y no de “pueblos’. Nos parece que los agentes
gubernamentales en quienes recaen decisiones importantes alin no se despojan de la visién
paternalista que ve a los indigenas como grupos a los que hay que atender e integrar al

desarrollo.

El presidente de la republica tampoco varia mucho de esta perspectiva: en su cuarto
informe de gobierno, presentado € 1° de septiembre de 2004, el presidente Fox declaré que
“[€]l Gobierno de la Republica ha replanteado |as politicas publicas, estrategias y programas que
hasta hace dos afios se habian emprendido en materia indigena, con € propdésito de aminorar las
condiciones de pobreza, marginacién y desigualdad en que se desenvuelven los pueblos
indigenas.” Manifestdé que la estrategia de esta transformacion ha sido a través del
fortalecimiento de las instituciones, asi como la creacién de espacios de interlocucion y
consulta. Entre las acciones que destaca se encuentra la creacion de la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI).*"®

Entre los rubros que trata en el apartado sobre pueblos indigenas de su Informe —que
son educacion, salud, desarrollo, derechos linglisticos, y la CDI— solo en €l caso de los
derechos linguisticos se habla propiamente de derechos. En los demés casos se trata de las
mismas politicas asistencialistas o de ofrecimiento de servicios publicos que € Estado decide de
manera discrecional. En € caso de la educacion se habla del desarrollo del Programa para €
Fortalecimiento de la Educacion Intercultural Bilinglie, que entre otras cosas, segun el
presidente, repartio una gran cantidad de materiales y textos educativos en 33 lenguas indigenas

y 55 variantes dialectales.””’ Estas acciones son deseables y se espera que se sigan haciendo;

5 Entrevista a CABEZA DE VACA, Daniel, Subsecretario de Asuntos Juridicos y Derechos Humanos
de la Secretaria de Gobernacion, realizada por URRUTIA, Alonso, “Consenso, clave para crear un plan
nacional de Derechos Humanos,” Periddico La Jornada, Seccidn Politica, México, 5 de octubre 2004

176 Gobierno de la Repiblica, “Acciones para el desarrollo de los pueblos indigenas’, Cuarto Informe de
gobierno, Informe escrito, 1° de septiembre de 2004,
http://cuarto.informe.presidencia.gob.mx//index.php?idseccion=141& pagina=1

Y7'E] texto del informe sefidla que para“el ciclo escolar 2004-2005 se distribuyeron 1.698.663 ejemplares
de materiales educativos para e alumno, 957.460 libros de texto, 453.480 libros de literatura 'y 287.723
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sin embargo, no es una novedad puesto que desde hace mas de una década se vienen repartiendo
textos en lenguas indigenas y, por otro lado, se ha denunciado que muchos de los textos tienen
deficiencias,*™® de manera que la simple mencion de niimeros no da cuenta de un avance en los
derechos indigenas en materia de educacion. Ademés de esto, en ningin momento se habla de

derechos autonémicos.

Respecto a la salud, €l presidente expresa que “[l]as acciones de salud y nutricion para
los pueblos indigenas se orientaron: a corregir problemas de anemia en nifios de seis a 24 meses
de edad, y en mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, mediante la suplementacion con
micronutrimentos, la adecuacion de redes de servicios de salud a las caracteristicas
socioculturales de la poblacion, la capacitacion del prestador de servicios de salud con enfoque
intercultural para la atencion de las enfermedades’.'™ Es decir, més asistencialismo, un poco
claro discurso de “enfoque intercultural”, pero nada de autonomia.*® Hubiera sido pertinente
gque se explicara como se han adecuado las redes de servicio de salud a las caracteristicas

socioculturales de la poblacion.

En & informe de gobierno se habla también del Programa para € Desarrollo de los
Pueblos y Comunidades Indigenas y se menciona que fue creado marzo de 2002; que de enero a
julio de 2003, € Programa “estuvo bajo la coordinacion de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), y derivado de la entrada en vigor de la Ley de la Comision Naciona para €l
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, asi como de las modificaciones a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, en el mes de agosto de 2003 paso a ser responsabilidad de la
CDI. ™

cuadernos de trabajo, materiales escritos en 33 lenguas y 55 variantes diaectales cifra inferior en 2,6 por
ciento con respecto al ciclo escolar anterior.” En este apartado se menciona también que se adapto un €l
Programa de Estudio en lengua indigena de acuerdo a nuevas orientaciones didacticas; se elaboraron
propuestas didacticas para la ensefianza de la lecto-escritura en seis lenguas indigenas; y se continud
impulsando el Programa Asesor Técnico Pedagdgico para fortalecer la formacion docente en el centro de
trabgjo. Se aflade que aumentd la matricula indigena en educacion preescolar y primaria'y aumento la
eficiencia terminal. (Gobierno de la Republica, “Acciones para €l desarrollo de los pueblos indigenas”,
cit.)

178 En el rubro 2.3.1. de este capitul o tocaremos este problema.

17® Gobierno de la Reptblica, “Acciones parael desarrollo de los pueblosindigenas’, cit.

180 Entre las acciones realizadas para esto se menciona que “En 2003 se efectuaron 23 eventos de
capacitacion, que comprendieron seminarios regionales de sensibilizacion intercultural, cursos de salud
intercultural y formacién de enlaces interculturales en las 21 entidades federativas con municipios que
tienen el 30 por ciento 0 mas de poblacion que habla lengua indigena, en donde se capacitd a un total de
775 personas’. Gobierno de la Republica, “Acciones parael desarrollo de los pueblosindigenas’, op. cit.
181 De este Programa hablamos en el apartado anterior. Gobierno de la Republica, “Acciones para €l
desarrollo de los pueblos indigenas’, op. cit.
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En € informe de gobierno se explica que en un principio e Programa se llevd a cabo a
través de las modalidades de Infraestructura Social, Capacitacion, Proyectos de Organizacion
Productiva para Mujeres Indigenas y Fondos Regionales Indigenas. Posteriormente se llevaron
a cabo modificaciones y que a partir de junio de 2004 operaron los programas de:
Infraestructura Bésica para la Atencion de los Pueblos Indigenas; Organizacion Productiva para
Mujeres Indigenas; y de Fondos Regionales Indigenas.'® De estos Programas ya hemos
hablado en el apartado anterior, y en el Informe de Gobierno, ademés de las cifras de millones
de pesos gastados, no se aportan mucho mas datos al respecto.

En este informe se sefidla también e avance logrado con la publicaciéon de la Ley
General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas, de la que ya hablamos en e
apartado anterior. También se habla del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas dispuesto en
el articulo 14 de la Ley citada. ' De este Instituto hablaremos més adelante, pero podemos

adelantar que hasta la fecha no se hainstaurado.

Por Ultimo, en & Informe presidencial de Gobierno se menciona que se formé €
Consgjo Consultivo de la CDI y se explica que este Consejo tendra un sistema de consulta alos
pueblos y comunidades indigenas para promover la participacion de los mismos “en € disefio
de politicas y programas publicos para su desarrollo integral.” Indica € Informe que “[€]n &l
primer semestre de 2004 se concluy6 la Consulta a los Pueblos Indigenas sobre sus Formas y
Aspiraciones de Desarrollo, que contd con integrantes de los pueblos indigenas como
interlocutores corresponsables para € disefio de las politicas y programas que conciernen
directamente a su desarrollo. Sus resultados estan siendo considerados en la planeacion
institucional, con lo que se incrementa la viabilidad de las acciones que se pongan en
préctica.” ***

Magdalena Gémez, a criticar este Informe de gobierno, menciona que no basta con
anunciar que “el presupuesto para los pueblos indigenas esta cerca de los 20 mil millones, sin
aclarar como se integra y donde estd4 radicado, porque no basta hablar de la Ilamada
‘transversalidad’ del presupuesto en todas las secretarias de Estado, si ho se tienen los controles

y verficaciones.” También critico la ostentacién de la creacion del Consejo Consultivo de la

182 Gobierno de la Republica, “Acciones parael desarrollo de los pueblosindigenas’, cit.
183 Gobierno de la Republica, “ Acciones parael desarrollo de los pueblos indigenas’, cit.
184 Gobierno de la Republica, “Acciones parael desarrollo de los pueblosindigenas’, cit.
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CDI pues la integracion del mismo “no resiste la prueba de la representatividad de los pueblos

por més respetables que puedan ser |as personas que participan.” **

En la*“Presentacion” del Informe difundido por la CDI sobre las Acciones del Gobierno
para €l desarrollo integral de los pueblos indigenas, la Directora General de la CDI destaca que
“[d]esde el inicio de la administracion del Presidente Vicente Fox, € desarrollo integra y
sustentable de los pueblos indigenas ha sido compromiso y actividad permanente.” También
sefidla que el presidente promovio iniciativas de reforma a la Constitucion y a las leyes, “a
efecto de reconocer derechos a los pueblos indigenas y ha impulsado la construccién de nuevos
modelos de atencién institucional basados en los principios de interculturalidad, no

discriminacion, integralidad, transversalidad, sustentabilidad, género y consulta.” *®

Entre los avances logrados entre 2001 y 2003 la Directora General de la CDI destaca
que “México cuenta con un marco juridico que, aun cuando ha sido considerado insuficiente por
sectores de la sociedad involucrados en el tema, contiene importantes avances en materia de
respeto aladiversidad cultural.” *¥" También que se han implementado “modelos institucionales
gue permiten avanzar en la construccion de una nueva relacion entre el Estado, los pueblos
indigenas y la sociedad en su conjunto.” Muestra como un avance significativo que ahora “[s]e
destina mas presupuesto para la atencién y superaciéon de los rezagos y la Administracion
Pablica Federal utiliza un modelo de presupuesto consolidado en materia indigena que permite
coordinar el gasto publico federal; alinearlo a las prioridades del desarrollo; y favorecer la
accion transversal de las instituciones.” Otro de los logros que menciona es que se ha trabajado
coordinadamente con otras dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.
Expresa que el reto sigue siendo “[a]batir € rezago, la pobreza, la marginacion y la
discriminacion de los pueblos indigenas’ y que “[s]6lo con el desarrollo pleno de los pueblos

indigenas se podra consolidar la democracia de una nacion pluricultural como la nuestra.” *®

Como hemos visto, las politicas publicas se han enfocado de manera relevante hacia el
asistencialismo y desarrollismo destacando en los informes oficiales las cantidades invertidas en
elo. Estatendencia continta pues segin se ha anunciado, en la Camara de Diputados se andiza
la posibilidad de incrementar 5,4% para 2005, en relacion con 2004, “para apoyar a indigenas”’.

Se ha anunciado que se continuardn ofreciendo suplementos alimenticios, multivitaminicos y

18 GOMEZ, Magdalena, “El zapatismo y Fox: video-Informe y No Informe”, Peri6dico La Jornada,
Meéxico, Seccidn Politica, martes 14 de septiembre de 2004

18 GALVEZ, Xéchitl, “Presentacion”, Acciones de Gobierno para el Desarrollo Integral de los Pueblos
Indigenas, 2001-2003, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=83, sn de p.

87 GALVEZ, X 6chitl, “ Presentacion”, cit., /n de p.

188 GALVEZ, X 6chitl, “ Presentacion”, cit., sn de p.
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minerales a nifios menores de dos afios y mujeres embarazadas o en periodo de lactancia
También se continuard con “cursos comunitarios en localidades alejadas para 14 mil nifios del
nivel preescolar y otros 22 mil de primaria,” y que “se entregaran alrededor de un millén de
libros de texto gratuito en lengua indigena.” '® En e proyecto de incremento presupuestal se
seflala que se busca “erradicar las condiciones de rezago e inequidad en que vive una gran parte

de la poblacién indigena”.*®

Se ha anunciado también, por ejemplo, que “Oportunidades atenderé aproximadamente
a un millén de familias que habitan en comunidades indigenas [...] mediante la entrega de
apoyos para educacion, salud y alimentacion”; que el programa de Abasto Social, operado por
Diconsa, proporcionara la posibilidad “alimentos béasicos a un precio accesible” alos habitantes
de mas de 700 municipios indigenas; que € programa |MSS-Oportunidades seguiré aplicando
diez estrategias y proporcionando suplementos alimenticios, multivitaminicos y minerales; y
gue el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) otorgara 1806 millones
de desayunos escolares a indigenas menores de edad. Se anuncia también que se mantendran en
activo mil 85 albergues escolares con alimentacion, hospedaje y educacién para 60 mil 980
nifios que habitan en comunidades sin escuelas y se entregardn apoyos econdémicos para €l
transporte a 15 mil 678 estudiantes. De igua forma se habla de apoyos para mil 240 proyectos
del programa de organizacion productiva para mujeres indigenas de los fondos regionales
indigenas y proyectos sustentables y de ecoturismo; de apoyo a microempresas; asimismo a los
programas de Alianza para el Campo y Apoyos Directos a Campo. Aln con toda esavision, la
nota finalmente informa que es probable que en 2005 se recorte € presupuesto de 700 a 150
millones de pesos [aproximadamente 13 millones de ddlares].™" De lo anterior no queda claro
cud sera el presupuesto con el que se contaré en 2005 en esta materia. Lo que si queda claro es
gue a parecer de la clase politica, los derechos indigenas se reducen a la aplicacion de
presupuesto.

Por Ultimo, quisiéramos comentar que en muchas de las areas que dicen haber
incorporado el enfoque multicultural o intercultural se ha echado mano de consultas aindigenas.
Sin embargo, los procedimientos de consulta tienen sus particularidades: en primer lugar,
muchas de las consultas se hacen sin una verdadera intencion de modificar, s fuera el caso, las

politicas publicas con base en una opinién informada de los pueblos y comunidades indigenas.

18 MUNOZ, Alma, E. “Aumentarian 5.4% fondos para apoyar indigenas’, Periddico La Jornada,
México, viernes 1° de octubre de 2004

10 MUNOZ, Alma, E. “Aumentarian 5.4% fondos para apoyar indigenas’, cit.

11 MUROZ, Alma, E. “Aumentarian 5.4% fondos para apoyar indigenas’, cit.
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Muchas de las veces, se realizan solo para darle un togue cosmético de legitimidad pero no se

plantea realmente tomar en consideracion lo que los indigenas puedan opinar.

En segundo lugar, después de siglos de dominacién, explotacién, engafio, extorsion y
corrupcion, se ha generado un gran nivel de rechazo y desconfianza por parte de los indigenas
hacia todo lo que tenga que ver con el gobierno. También se han generado entre estos pueblosy
comunidades ciertos “lideres’ o personas cercanas a gobierno que mas que representar a sus
comunidades o pueblos, se han convertido en clientes de los agentes gubernamentales en turno,
de tal manera que en las reuniones convocadas por agencias gubernamentales, éstas personas
van y dicen lo que consideran que &l gobierno quiere oir, pero no lo que la comunidad o pueblo
en cuestion opina. También es comun que las reuniones de consulta convocadas por el gobierno
tengan un muy bajo quérum, consecuencia de la desconfianza 'y rechazo de los indigenas. Los
espacios vacios que quedan suelen ocuparse por los tradicionales “clientes’ del gobierno. Por
todo lo anterior, muchas de las consultas realizadas por € gobierno, incluso aquéllas
convocadas y organizadas de buena fe, distan mucho de haber logrado € objetivo que

proclaman.

Por dltimo, no existe un mecanismo legal por e cual se tomen efectivamente en
consideracion las propuestas vertidas en las consultas, ni se establece cOmo éstas deben de ser
interpretadas. Tampoco existe un mecanismo para hacer que el gobierno rinda cuentas acerca

delo anterior.'®

Por otro lado y hablando del poder legislativo, la COCOPA, como entidad compuesta
por diputados y senadores, es un 6rgano que va cambiando sus integrantes. La Ultima
conformacion de la COCOPA para el momento en que se realizaba este trabajo se dio en abril
de 2004. Una vez conformada ésta se reunieron con el Secretario de Gobernacion y €l
Comisionado para la Paz en Chiapas para demandarle que el gobierno federal realice mayores
esfuerzos para reanudar el didogo, distender los conflictos y responder alas demandas sociales
en Chiapas. Es de destacar que esta Comision se conformo varios meses después de que entrd
en funciones la legisatura.’®® y que ademés de reuniones de este tipo no se tiene conocimiento

de ninguna otralabor relevante.

192 Quizés podria parecer que estos detalles no son relevantes, pero los casos que tenemos hoy en dia

muestran que muchas de las consultas no se realizan adecuadamente, con los interlocutores adecuados, es
decir, quienes verdaderamente son autoridades o representantes de las comunidades indigena, aceptados
por consenso; también que las opiniones vertidas en las consultas son interpretadas discreciona mente por
| os agentes gubernamental es.

1% URRUTIA, Alonso, “Demanda Cocopa mayor esfuerzo del gobierno para reanudar didogo de paz”,
Periddico La Jornada, México, Seccidn Politica, jueves 22 de abril de 2004
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6.2.3.1. El reconocimiento

Durante los ultimos afios de la década de los noventa el gobierno tuvo que replantearse
muchas de sus politicas ante los movimientos indigenas que se manifestaban. Por gjemplo, en
un principio, desde e gobierno se negd el carécter indigena del movimiento zapatistay se optd
por un enfrentamiento militar; sin embargo, poco después se opt6 por entablar relaciones de
negociacion con los lideres del EZLN y se tuvo que ofrecer una consulta indigena para plantear

modificaciones constitucionales.'*

Para Diaz-Polanco y Sanchez existen tensiones, y en ocasiones ausencia de una
correspondencia “entre la aceptacion declarativa de conceptos como libre determinacion,
autonomia, territorio y pueblos indigenas, por una parte, y los derechos politicos reconocidos a
éstos por laotra.” Ello se debe, seguin estos autores, a “lainfluencia de formulaciones que estan
cobrando cuerpo en € ambito internacional, particularmente [...] las del Convenio 169.” Detal
modo, en los arreglos de |os pueblos con los gobiernos, se filtran declaraciones ambiguas o con
limitaciones, “y lo que es peor, las autoridades |os aprovechan hdbilmente para imponer o tratar
de forzar interpretaciones restrictivas.” Argumentan que “[e]n relacion con la categoria de
pueblos indigenas, por ejemplo, € gobierno mexicano [...] ha procurado que prevalezca laidea
de ‘pueblos’ como poblados o comunidades dispersas con ciertas caracteristicas socioculturales,
pero sin posibilidad de constituirse en sujeto politico, con derecho a la autodeterminacion y
capaz de sustentar un orden de gobierno. Esta es una manerade negar, en lapréctica, el derecho

alaautonomia que se aceptaen  discurso.” '

También argumentan estos autores que se puede vaciar €l contenido de la autonomia
limitando sus alcances con laimposicion de restricciones severas a dambito territorial en que se
gjerce este derecho. De este modo se dificulta que “los pueblos indios se reconstituyan a partir
de formas de gobiernos e instituciones que vinculen y den cohesion a sus partes

componentes”,*®

El Relator Especial de las Naciones Unidas para la Situacion de |os Derechos Humanos

y las Libertades Fundamentales de los Indigenas hizo una visita oficial a México en junio de

1% KROTZ, Esteban, “El indigenismo en México”, en SOBREVILLA, David (ed.), Filosofia de la
Cultura, Madrid, Trotta, Consgo Superior de Investigaciones Cientificas, 1998, Enciclopedia
| beroamericana de Filosofia, p. 173

1% DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 23

19 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., 2002, p. 23. Cursivasen € original
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2003. El Boletin de la ONU NUm. 03/042, donde se informa de dicha visita, manifiesta: “A
pesar de que en € transcurso de los Ultimos afios se han producido avances constitucionales en
México, como en otros paises de América Latina, en materia de reconocimiento de la diversidad
cultural y étnica, y de los derechos de los pueblos indigenas, todavia existen y persisten grandes
retos a los que debe enfrentarse el pais en la consecucion de la proteccion y promocién efectiva
de los derechos humanos y libertades fundamentales de los indigenas.” También sefidla que “El
Relator Especia quiere expresar su preocupacion ante €l estancamiento en el que se encuentra el
proceso de paz que conlleva graves consecuencias en el disfrute de los derechos humanos por
parte de millones de indigenas no sdlo en Chiapas sino en todo e pais. Por ello el Relator
Especial hace un llamamiento a que se retome el didogo que conlleve una reactivacion del
proceso de paz y que reinstaure €l clima de mutua confianza e ilusién que se alcanzd tras los
acuerdos de San Andrés en 1996.” '

También observa que:

“Lavulnerabilidad de los derechos humanos de |os puebl os indigenas presenta
varias aristas. Se observan violaciones de derechos humanos en € marco de
numerosos conflictos agrarios y politicos en las regiones indigenas, y principal mente
en el contexto del sistemade procuracion y administracion de justicia.

El Relator Especial recomienda que €l Gobierno de México preste atencion
urgente a la prevencién y solucion de los conflictos sociales en regiones indigenas,
gue se revise a fondo € sistema de justicia indigena, que se desarrolle una politica
econdmica y socia integral en beneficio de las regiones indigenas con participacion
activa de los pueblos indigenas y con especial atencion a los migrantes, los
desplazados, las mujeresy los nifios, y que se revise la reforma constitucional de 2001
para lograr la paz en Chiapas y satisfacer la demanda de |os pueblos indigenas por €l

reconocimiento y respeto de sus derechos humanos.” *%®

Sobre varios de los temas expuestos por € relator hablaremos més adelante en este

capitulo.

19 BOLETIN ONU Nam. 03/042, 17 de junio de 2003, Relator Especial de las Naciones Unidas para la
Situacion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de los Indigenas, Sr. Rodolfo
Stavenhagen, concluye su visitaa México

1% UN Doc. E/CN.4/2004/80/Add.2
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6.2.3.1. El respeto por €l derecho aladiferencia

El respeto por € derecho a la diferencia durante el periodo del presidente Ernesto
Zedillo fue sumamente precario. De hecho, el mismo presidente declaré que “los problemas de

los indigenas no se resolverian estableciendo una distincién en nuestra Constitucion.” *°

Sin embargo no todos |os elementos de diferencia cultural han sido tratados de la misma
manera. Por g.emplo, elementos que pueden ser considerados menos conflictivos con la nocion
de Estado-nacion homogéneo, han sido mas fécilmente respetados. En este sentido, por
gemplo, como hemos visto, la artesania, la gastronomia, € uso de “trgjes tipicos’ no sdlo ha
sido respetado, sino hasta promovido. Por otro lado, como veremos, las lenguas diferentesy la
educacion intercultural tienen varios afios de estar siendo cada vez mas aceptadas. Por Ultimo,
lo que tiene que ver con formas diferentes de organizarse, sobre todo politica y juridicamente

hablando, es alin rehén de la concepcion del Estado-nacion homogéneo.

Respecto de la promocién de las lenguas indigenas, Carlos Montemayor comenta que
desde la Ultima década del siglo pasado surgieron escritores en varias lenguas indigenas y
“desde 1990 algunas dependencias decidieron apoyarlos, pero € surgimiento especifico de
[estos escritores] no fue el resultado de politicas de gobierno, sino de personas 0 proyectos
independientes’, aunque desde 1992 ya se da apoyo del Fondo nacional para la cultura y las

artes y de alguna otrainstitucion gubernamental para literatura indigena. *®

Sobre derechos educativos como derechos diferenciados con motivo de la diversidad
cultural, incluyendo la diversidad linglistica, podemos sefidlar que en e Informe Avances y
retos del gobierno federal en materia de derechos humanos de 2001 se dice que

“[...]los materiales educativos que se ofrecen a los nifios y los jovenes y a personal
docente de educacién indigena atienden contenidos relativos a la pluralidad cultural y
lingUistica que existe en el paisy en el mundo asi como los referidos ala diversidad de
valores, costumbres, creenciasy formas de relacion y pensamiento que se practican en
las aulas escolares. Se prevén también contenidos relacionados con la formacién de

valores para mejorar la convivencia humana en contextos interculturales en donde €l

1% DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 132
20 M ONTEMAY OR, Carlos, Los pueblos indios de México hoy, op. cit., pp. 105-106



384

respeto, la tolerancia, la solidaridad y la democracia permitan convivir mejor en la

diversidad.”**

Aqui vemos, una posicién de apertura a la diversidad, sin embargo, ¢quién elabora los

materiales educativos de los que hablan? ¢Qué nivel de participacion tienen los pueblos

indigenas en todos esto?:En qué grado se les consultay se retoma lo consultado? La respuesta

en gran parte de los casos es deficitaria.

Mas adelante se dice que

“Ademas, se producen y se distribuyen materiales educativos en lenguas
indigenas para atender con congruencia cultural y linglistica a los nifios de las
diferentes comunidades étnicas, con lo que se da respuesta al derecho de los pueblos
indigenas para e uso y recreacion de sus lenguas en e é&mbito escolar y

extraescolar.” 2%

Es decir, que se promovera el valor de la diversidad pero no se da el reconocimiento de

los pueblos indigenas como suj etos autogestores de su propia cultura.

Por ultimo, en el informe se anuncia que

“en reconocimiento a la diversidad étnica, cultural y linglistica como uno de los
pilares fundamentales en los gque se finca la identidad de nuestra Nacion multicultural,
mediante acuerdo presidencia se cred la Coordinacién General de Educacion
Intercultural Bilinglie, que ha comenzado a realizar sus actividades con el objeto de
garantizar que en la prestacion de los servicios educativos se reconozca la diversidad
étnica, linguistica 'y cultural y se mejore sustancialmente la calidad de la educacién

con equidad y oportunidad en las &reas indigenas.” *®

Esta Coordinacion se encuentra en la Secretaria de Educacion Pablica (SEP), que en su

organigrama cuenta, ademéas de la Coordinacion General de Educacion Intercultural Bilingle

(CGEIB), con la Direccion General de Educacién Indigena (DGEI), dependiente de la

2! Gobierno de la Repliblica, Avances y retos del gobierno federal en materia de derechos humanos, cit.,

p. 43

%2 Gobierno de la Repliblica, Avances y retos del gobierno federal en materia de derechos humanos, cit.,

p. 43

%% Gobierno de la Repliblica, Avances y retos del gobierno federal en materia de derechos humanos, cit.,

p. 43
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Subsecretaria de Educacion Basicay Normal, es decir, € area que se encarga de la educacion

primaria. ?

Segln se explica en la pagina web de la CGEIB, en 1997 “la educacion primaria
destinada a poblaciones indigenas cambia su denominacién, de educacion bilingle bicultural, a
educacion intercultural bilingle”; y en 2001 se crea la Coordinacién General de Educacion
Intercultural BilingUe, “que por primera vez plantea la educacion intercultural para toda la
poblacion y la educacion culturamente pertinente para los indigenas a todos los niveles

educativos.” 2

Seglin esta pégina electrénica, entre las funciones de la Coordinacién General de
Educacién Intercultural Bilingle, se encuentran las de: promover y evaluar la politica
intercultural bilinglie en coordinacion con las diferentes instancias del Sistema Educativo
Nacional; promover la participacion de las entidades federativas y municipios, asi como de los
diferentes sectores de la sociedad, pueblos y comunidades indigenas, en el desarrollo de la
educacion intercultura bilingle; asi como promover y asesorar la formulacion, implantacién y
evaluacion de programas innovadores de educacién intercultural bilingle en materia de:
desarrollo de modelos curriculares que atiendan |la diversidad, formacion del personal docente,
técnico y directivo, desarrollo y difusion de las lenguas indigenas, produccion regiona de

materiales en lenguas indigenas, realizacion de investigaciones educativas.?®

Enuncian como los tres objetivos centrales de su trabajo: mejorar la calidad de la
educacion destinada a poblaciones indigenas, promover la educacion intercultural bilingle
destinada a poblaciones indigenas a todos los niveles educativos; y desarrollar una educacion

intercultural para todos los mexicanos.?”’

La CGEIB cuenta con siete Direcciones con sus proyectos respectivos. desarrollo del
Curriculum Intercultural; Educacion Informal y Vinculacion; Formacion y Capacitacion de

Agentes; Disefio y Apoyo a Innovaciones Educativas; Investigacion y Evaluacion; Informacion

204 Secretaria de Educacion Publica, “Organigrama’,
http://www.sep.gob.mx/wb2/sep/sep 3573 organigrama

25 Coordinaciéon ~ General de  Educacion  Intercultural  Bilinglle,  “Antecedentes’,
http://eib.sep.gob.mx/index.php?seccion=1&id=30

26 Coordinacion ~ Generd  de  Educacion  Intercultural  Bilinglle,  “Atribuciones’,
http://eib.sep.gob.mx/index.php?seccion=1&id=52

27 Coordinacion ~ General  de  Educacion  Intercultura  Bilinglle,  “Objetivos’,

http://eib.sep.gob.mx/index.php?seccion=1
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y Documentacién; y Proyectos de Educacién Intercultural en el nivel Medio Superior y

Superior.®®

Por su parte, la DGEI tiene como compromiso, segun explican en su pagina web, €l
“coadyuvar para atender educativamente a las nifias y nifios indigenas con calidad, equidad y
pertinencia cultural de manera que alcancen los objetivos nacionales de la educacion bésica,

logren un bilingiiismo oral y escrito efectivo, y conozcan y valoren su propia cultura.” 2

Entre los andlisis que encontramos respecto de las politicas publicas en materia
indigena, observamos que, dentro de todo, la creacion de la CGEIB ha sido considerada como
posiblemente lo més relevante dentro de los pocos avances.”® Sin embargo, ain se perciben
algunos problemas en la politicas publicas respecto de la educacion como derecho diferenciado.
Aqui nuevamente nos volvemos a preguntar ¢cuantos indigenas trabajan ahi?¢qué relacion se
tiene con las autoridades indigenas?;qué métodos de consulta se tienen ante los pueblos
indigenas?;qué formas de participacion tienen los pueblos indigenas? Nos parece que en

muchos de |os casos las respuestas son aln decepcionantes.

El Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, en la consideracion del
segundo informe presentado por México a ese Comité en 1990, sefial6 que a pesar de que los
libros de texto para la educacion primaria ya se distribuian en 25 lenguas indigenas
diferentes,*** los programas educativos dirigidos a poblacion indigena eran ain inadecuados.”*
Esto nos muestra que las cifras acerca del nUmero de materiales y textos educativos en lengua
indigena no nos dan una idea clara de s se esti brindando una educacion adecuada a la

diversidad indigena.

Encontramos manifestaciones en el sentido de que en la educacién de los nifios

indigenas persiste el bajo aprovechamiento escolar con motivo de que existen errores de

28 Coordinacion ~ General de  Educacion  Intercultural  Bilinglie,  “Proyectos’,
http://eib.sep.gob.mx/index.php?seccion=1
209 Coordinacion General de Educacion Indigena,

http://www.sep.gob.mx/wb2/sep/sep_4399 direccion_general_de

210 REGINO, Adelfo, “El Pueblo Mixe, espgjo de unarealidad paraddjica: la l6gica de imposicion externa
y laesperanza por la autonomia,” op. cit., p. 29. Ver también apartado 2. de este capitulo.

I Para 2003, seglin el Diagnostico sobre la situacién de los Derechos Humanos en México elaborado
por la Oficina en México del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, la
Educacion Intercultural Bilinglie atendia a 1,145,000 alumnos de 47 pueblos indigenas, con 50,300
docentes en 19,000 centros educativos (Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, “Derechos de los pueblos indigenas,” Diagnéstico sobre la situacion de los
Derechos Humanos en México, M éxico, 2003, p. 157).

22 UN Doc. E/1990/23, parrafo 93. Ver también SPILIOPOULOU AKERMARK, Athanasia,
Justifications of Minority Protection in International Law, Londres, Kluwer Law, 1997, p. 193
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contenido en los libros de texto gratuitos. Se sefiala también que las carencias linglisticas y de
contenido dificultan tanto el trabgo del profesor como e del alumno. Otros problemas que se
perciben son que los libros en lenguas indigenas en su mayoria se enfocan a que € nifio aprenda
aleer y escribir en su lengua pero no existe ninguna politica educativa que le dé continuidad a
este aprendizaje; que no hay suficientes materiales en lenguas indigenas para garantizar que los
nifios continden con un proceso educativo en su propia lengua. También se ha detectado que
existe resistencia de los profesores a usar libros y materiales didécticos que no estén en su

variante dialectal y que perciben que su variante dialectal o su lengua se ve discriminada.

Se critica asimismo que la formacion que se imparte a los docentes indigenas es igual
gue la de los docentes urbanos, con la misma curricula en la que no hay lugar para la
especificidad linglistica ni de contenidos, y esto ocasiona que incluso los profesores ignoren
como se lee y escribe en su propia lengua, aungue la domine de forma oral. En ese sentido,
Domingo Gémez sefida que “ni los propios maestros saben escribir en su lengua materna”’. %
Todo esto se agrava con la organizaciéon burocrética que “ubica a los maestros indigenas en
zonas escolares que no corresponden a su grupo étnico”.?* No todos los profesores “estan
ubicados en sus respectivas &reas lingisticas. “los tseltales estén en las comunidades tzotziles o
viceversa, |os tzotziles estén en las comunidades tojolabales.” %° Incluso se han dado “casos en

los que un maestro otomi ensefia ndhuat! a alumnos mixtecos.” %’

Para Gomez Castellanos “[n]o ha dado comienzo un desarrollo educativo desde €l
entorno cultural indigena dentro del aula escolar en las comunidades indigenas, porque las
lenguas Unicamente se usan para traducir algunas palabras del espafiol o para dar 6rdenes; tales

como: ch'anchanik (céllense), chotlanik (siéntense), lok'eso avunik (saquen sus cuadernos).” '8

23 pPOY SOLANO, Laura, “Sin propuesta pedagdgica, la ensefianza para etnias’, Peri6dico La Jornada,
México, Seccién Sociedad y Justicia, lunes 5 de julio de 2004. Por gjemplo, la agrupacion Nich Ixim de
Tabasco ha denunciado que su lengua chontal y sus tradiciones culturales no se contemplan en las
escuelas bilingties de cinco de los municipios de Tabasco y lamentan que “se impulsen las direcciones de
educacion bilinglie sin considerar los enfoques regionales, que incluyen la expresion oral y escrita de la
lengua étnica desde el nivel inicial hasta preparatoria” (MUNOZ, Alma E., “Fernando Nava dirigira el
instituto de lenguas indias’, Periddico La Jornada, México, Seccidn Politica, jueves 30 de septiembre de
2004)

214 E| mismo comenta que en “una ocasién, en una reunién de padres de familia, los maestros
comentaron: ‘ESs que la escritura en idioma tzotzil es muy dificil, ni nosotros hemos podido descifrar
bien'” (GOMEZ CASTELLANOS, Domingo, “El deterioro de nuestras lenguas’, Ojarasca, México,
num. 89, septiembre de 2004)

2> pOY SOLANO, Laura, “Sin propuesta pedagdgica, |a ensefianza para etnias’, cit.

1 GOMEZ, CASTELLANOS Domingo, “ El deterioro de nuestras lenguas’, op. cit.

27 pOY SOLANO, Laura, “Sin propuesta pedagdgica, |a ensefianza para etnias’, cit.

218 GOMEZ, CASTELLANOS Domingo, “El deterioro de nuestras lenguas’, op. cit.
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Como habiamos comentado antes, la Ley Genera de Derechos Linglisticos de los
Pueblos Indigenas dispone la creacion de un Instituto Nacional de Lenguas Indigenas (INALI).
Finalmente después de que transcurrieron un afio, y seis meses de que se promulgé la Ley que
disponia su creacién, €l gobierno federal designé a finales de septiembre de 2004 a Fernando
Nava, lingliistay antrop6logo, como director del INALIL.?*® Se planea que este Instituto sea la
instancia encargada de que las lenguas indigenas sean reconocidas como leguas nacionales.
Entre sus objetivos™ se encuentra también el fortalecer las diversas lenguas indigenas, dar
vigenciaplenaalaLey General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indigenas, fomentar y
difundir la riqueza cultural de las mismas, asi como “asesorar a los tres drdenes de gobierno

para articular |as politicas publicas necesarias en la materia’ . %

Como establece la Ley General de Derechos Linglisticos de los Pueblos Indigenas, este
instituto esta sectorizado en la Secretaria de Educacion Pablica? bajo el mando de “un Consejo
Nacional, como oOrgano colectivo de gobierno, y un Director General responsable del
funcionamiento del propio Instituto,” que podra permanecer en el cargo por un periodo de hasta

de 6 afios.?®

El Consgjo Nacional —como 6rgano de gobierno del INALI— estard integrado con
“siete representantes de la administracion publica federal, tres representantes de escuelas,
instituciones de educacion superior y universidades indigenas, y tres representantes de
instituciones académicas y organismos civiles que se hayan distinguido por la promocioén,

preservacion y defensa del uso de las lenguas indigenas.” #*

En la p4gina web de la CDI se destaca los “innumerables méritos en la investigacion y
la docencia de lalinguistica, que ha acompafiado siempre con su trabajo de promocion, difusion
y rescate de las lenguas indigenas’ del recién designado Director,?® pero, como sabemos, este
cargo también es designado y removido por €l presidente de la republica, 1o que restara
autonomia a su labor. Tampoco se ha previsto en este caso un mecanismo de participacion

directa de pueblos y comunidades indigenas.

29 MUNOZ, AlmaE., “Fernando Navadirigira e instituto de lenguasindias’, cit.
20 \/er rubro 1.1. de este capitulo

2L \/er CDI, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=411

222 CDI, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=411

223 CD, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=411

224 CDI, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=411

225 CDI, http://cdi.gob.mx/index.php?id_seccion=411
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El establecimiento del INALI, asi como de cuatro universidades indigenas, ha sido
resultado de insistentes demandas de organizaciones indigenas.”® Por otro lado, comenta
Magdalena Gomez, que tanto € proyecto del INALI, como € de las universidades
interculturales, que parecen potencialmente acertados, tienen “presupuestos precarios y cas
simbdlicos que no se comparan con los atos sueldos de la muy amplia nébmina de los
funcionarios indigenistas’.?”” Hasta e momento en que se redactaba este trabajo (octubre de
2004), el INALI no habia entrado en funciones.

Otro de los elementos diferentes a partir de la diversidad cultural que es relevante para
los indigenas, es la medicina tradicional. Muchos la perciben amenazada por €l “proceso de
expropiacion, saqueo y tréfico de saberes indigenas ancestrales sobre el uso de la biodiversidad,
gue llevan a cabo corporaciones multinacionales dedicadas a la investigacion biotecnoldgica,
estrechamente ligadas a las mega industrias farmacéutica, cosméticay agroalimentaria’.”® Sin
embargo no se tiene conocimiento de que el gobierno tenga organizada alguna politica publica
encaminada a la proteccién del patrimonio natural y cultural de los pueblos, al parecer a merced
del lucro privado y del control politico transnaciona.”® Para un buen nimero de pueblos
indigenas y sus organizaciones, €l gobierno de Vicente Fox no ha tomado “suficientes medidas
de proteccion ante la proliferacién de casos de biopirateria sobre los conocimientos
etnoboténicos y farmacéuticos ancestrales de los pueblos indigenas que pretenden ser

patentados por compafiias transnacionales.” %

También se percibe una amenaza a partir de un “proceso de discriminacion, devaluacion
cultural e incluso persecucion a que ha estado sometida la medicina indigena, por parte de la
medicina ‘moderna. Al decir de Miguel Angel Garcia, esta devaluacion ha llegado ya a
“interiorizarse entre las propias comunidades, algunos de cuyos integrantes comienzan hoy a
rechazar los tratamientos tradicionales, solicitando en cambio, su acceso a la medicina

aopética.” *' Este esun claro ejemplo de imperialismo cultural como forma de opresion.

Garcia expresa que estas amenazas se confunden bajo € “modelo de supuesto

‘desarrollo’ y consumo, ecoldgicamente depredador y socialmente injusto, que conlleva el

%26 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para |os Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblosindigenas,” cit., p. 157

2T GOMEZ, Magdalena, “ ¢Jague a la autonomia? Indigenismo de bajaintensidad”, op. cit., ¥n dep.

28 GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, Ojarasca, México, nim. 79, diciembre de 2003

2 GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, op. cit.

20 CNI, Informe paralelo presentado ante la OI T, México, septiembre de 2001

#1 GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, op. cit.
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proceso econdmico mundial [lamado globalizacion, impulsado y solapado en México por los
n 232

gobiernos neoliberales de De laMadrid, Salinas, Zedillo y Fox.

Cabe destacar, en este contexto, €l controvertido Acuerdo emitido en 1999 por
Secretario de Salud en €l sexenio del presidente Zedillo. El Acuerdo por el que se determinan
las plantas prohibidas o permitidas para tés, infusiones y aceites vegetales comestibles®™
prohibe e uso de 76 plantas, “entre las que se encuentran, por ejemplo, hierbas de uso tan
comuin como el &mnica, e epazote, e gjenjo, e anis estrella, e poleoy e ricino.”** El Acuerdo

sigue vigente ala fecha pues la administracion de Vicente Fox no o ha derogado.

Como erade esperarse, la aplicacion del Acuerdo por parte de las autoridades no ha sido
rigurosa; sin embargo, ha dado pie para muy diversos casos de “intimidacion y extorsién a
médicos tradicionales y yerberas, sobre todo en Jalisco, Morelos y DF y su vigencia significa
una permanente amenaza y velada discriminacién y represion hacia la medicina indigena en

nuestro pais.” %

En paginas anteriores habiamos dicho que e Informe presidencia del
gobierno de Vicente Fox®* manifestaba que se han orientado acciones hacia la adecuacion de
redes de servicios de salud a las caracteristicas socioculturales de la poblacién. No obstante,
con un Acuerdo gue precisamente prohibe el uso de los vegetales utilizados por los médicos
tradicionales se obstaculiza € gjercicio de la medicina tradicional indigena y se violan sus

derechos.

Creemos, por otro lado, que los cursos de “sensibilizacion intercultural” que se realizan
con los prestadores de servicios de salud deberan fomentar el respeto por la diferenciay la no-
intervencion en las gestiones que realizan |os propios médicos tradicionales.

En el rubro de “Avances en la promocion de la garantia del debido proceso legal” del
informe Avancesy retos del Gobierno Federal en materia de Derechos Humanos, presentado en
2001 se expresa que

“entre las acciones que e Ejecutivo Federal ha efectuado para responder a las

demandas de uno de los sectores de la poblacion més vulnerables - os indigenas— se

%2 GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, op. cit.

% pyblicado en e Diario Oficial delaFederacion el 15 de diciembre de 1999

% GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, op. cit.. Ver articulo primero del citado Acuerdo, fracciones VI, XX, VII, XL, XLVIII,
LVII respectivamente

5 GARCIA, Miguel Angel, “La medicina tradicional: discriminada por el gobierno, ambicionada por las
multinacionales’, op. cit.

26 \/er rubro 2.3. de este capitulo
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decidi6é apoyar la tarea que e Instituto Nacional Indigenista realiza a través del
Programa de Procuracién de Justicia para los Pueblos Indigenas y € Convenio de
Colaboracion Interinstitucional, suscrito por € INI, la PGR,?*" la SSP,%® ¢ Instituto
Federa de Defensoria Publica y la CNDH. Bgo este programa se excarcelaron
durante el periodo que comprende el 1 de enero a 31 de diciembre de 2001, a 953 reos

y durante el primer semestre de este afio a 152 reos.” **

También respecto del acceso a lajusticia se ha percibido la necesidad de un tratamiento
diferenciado para las personas pertenecientes a culturas indigenas. El gobierno se ha percatado
de esta necesidad y ha creado una Fiscalia Especializada parala Atencion de Asuntos Indigenas,
gue segun uno de sus folletos informativos se cred con “el objetivo de mejorar €l acceso de los
Indigenas ala Procuracion de Justicia Federal, considerando su cultura, usosy costumbres, para

que no sufran menoscabo alguno en su dignidad y sus Derechos Humanos” .

En la pagina web de la Procuraduria Genera de la Republica (PGR) se sefida que
“[plor lo que hace a los usos y costumbres de la poblacién indigena, este organismo federal, se
ha dado a la tarea de mejorar su acceso a la procuracion de justicia, mediante programas y
convenios con otras instituciones, que ha redundado en €l respeto irrestricto de sus derechos

humanos y fundamental es” %**

En la pagina de la PGR se habla de dos programas relativos a acceso alajusticiade los

indigenas: e Programa sobre la defensa de los derechos de los indigenas y el Programa de

2’ PGR son |as siglas de la Procuraduria General de la Republica

2% SSP son las siglas de la Secretaria de Seguridad Publica

% Gobierno de la Replblica, Avances y retos del Gobierno Federal en materia de Derechos Humanos
cit., p. 19

20 pGR, triptico Fiscalia Especializada Para la atencién de Asuntos Indigenas, Programa Institucional
de Promocién a la cultura de los Derechos Humanos, Procuraduria General de la Republica, México.
Estafiscalia existe a partir del Acuerdo A/038/00 del Procurador General de la Republica, publicado en €l
Diario Oficia de laFederacion el 10 de noviembre de 2000. Llamala atencién incluso € lenguaje que se
utiliza pues habla de “Pueblos Indigenas’, utilizando incluso las mayUsculas iniciales para referirse a
ellos. Segiin dice e Acuerdo citado, €l Agente del Ministerio Pablico de la Federacién que inicie una
indagatoria que involucre a personas indigenas (con excepcion de casos que involucren delitos
electorales) debera informar a dicha Fiscalia, la cual, entre otras cosas puede opinar sobre las
circunstancias socioecondémicas del indiciado parala fijacion de garantia por libertad provisional, también
puede opinar sobre la posibilidad de penas aternativas a la privacion de la libertad, sugerir la no
apelacion, por parte del Ministerio Pablico, de la resolucion que otorgara libertad absoluta a indiciado
indigena. El Fiscal Especia para la Atencion de Asuntos Indigenas tendra la facultad, entre otras, de
reunir informacion necesaria sobre las circunstancias y caracteristicas personales, asi como de la cultura,
tradiciones y costumbres del indigena procesado; verificar que no se presenten irregularidades en el
proceso penal de un indigena que pudieran menoscabar sus derechos; formular opiniones técnico juridicas
en las que considere los tratados internacionales en la materia de los que México sea parte, asi como
gestionar el apoyo de traductores indigenas.

! PGR, Derechos Humanos, Asuntos | ndigenas, http://wwwhtm.pgr.gob.mx/homepage.htm
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visitas alos CERESOS.** Segin se explica, el primero de ellos tiene como finalidad “fomentar
y promover €l respeto alas culturas indigenas y a sus derechos humanos; para ello se promovio
una reunion de acercamiento con los representantes de las comunidades autoctonas y miembros
de la Instancia Consultiva Mexicana para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades
Indigenas, con el propdsito de que conozcan los programasy |os avances que la PGR halogrado
en procuracion de justicia, para atender a la poblacion indigena en € pais.”?*® Se informa que
también se ha entregado “para su difusion y distribucion en sus lugares de origen y por los
Centros Coordinadores del Instituto Nacional Indigenista, un triptico elaborado por la
Institucion, en el que se indican los procedimientos que deben seguir los agentes del Ministerio
Publico de la Federacion en asuntos en los que se ven involucrados indigenas, por la comision
de un delito del orden federal.”®** Nuevamente surge la duda acerca del nivel de
representatividad que pueden tener los indigenas con quienes han contactado, también acerca de
cOmMo es que se promueve el “respeto alas culturas indigenas’. Por dltimo, se informa que se ha
difundido informacién acerca de los asuntos en 10s que se ven involucrados indigenas, pero no
se sabe con certeza de qué forma se logra que los agentes del Ministerio Pablico conozcan sus

deberes en este sentido y como se controla que los lleven a cabo.

Respecto del Programa de visitas alos CERESOS, se sefidla que con “ este programa se
fortalecieron las relaciones de la PGR parala atencién de asuntos indigenas, con las Direcciones
de Prevencion y Readaptacion Social, o que ha agilizado la informacion para mantener
actualizada |la base de datos de la poblacion penitenciaria indigena en esta dependencia
federal.”**® Ademés de tener una base de datos actualizada, no se da informacion respecto de
las acciones que pudieran realizar para que efectivamente se respete la diversidad indigena por

parte de quienes gjercen la accion penal.

Indican también que laPGR
“ha celebrado convenios respecto de la atencion a las poblaciones indigenas del palis,
los cuales tienen como finaidad, llegar a un consenso con otras instituciones publicas,
y privadas que representen |os intereses de la poblacion indigena, a efecto de fomentar

y promover el respeto a los derechos humanos y a las culturas indigenas, asi como,

%2 CERESOS es € acrénimo de Centros de Readaptacion Social, forma como se les Ilama en México a
| os establ ecimientos penitenciarios

3 PGR, Derechos Humanos, Asuntos Indigenas, Programa sobre la defensa de los derechos indigenas,
http://mwwhtm.pgr.gob.mx/homepage.htm

24 PGR, Derechos Humanos, Asuntos Indigenas, Programa sobre la defensa de los derechos indigenas,
http://wwwhtm.pgr.gob.mx/homepage.htm

%> PGR, Derechos Humanos, Asuntos Indigenas, Programa de visitas a los CERESOS,
http://wwhtm.pgr.gob.mx/homepage.htm
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para brindarle apoyo legal a los indigenas que se encuentran privados de su libertad,

agilizando sus trémites y solicitudes ante |as autoridades competentes.” ¢

Preocupa, por ejemplo, que en ningin momento se habla acerca de como se cumple con
la obligacion surgida del articulo 2°, fraccion VIII de la Constitucion de garantizar en todo
momento a los indigenas €l derecho a ser asistidos por intérpretes y defensores que tengan
conocimiento de su lenguay su cultura.

Esta preocupacion se ve reflejada en declaraciones como la emitida por la asesora de la
Comision de Asuntos Indigenas de la Asamblea L egislativa del Distrito Federal, en el sentido de
gue en los reclusorios de la ciudad de México “permanecen sentenciados 300 indigenas que no
entienden o no hablan adecuadamente el idioma espafiol, y de ellos sdlo nueve tuvieron un
traductor durante su juicio”; y que, ademés, “la mayoria de esos sentenciados estan presos por

delitos menores.” 2’

También la Comisién Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos
(CMDPDH) —organizacién no gubernamental mexicana con estatus consultivo ante la ONU—
ha indicado en su Informe 2002 sobre el sistema penitenciario mexicano, que, por ejemplo, en
las carceles de Santa Maria Asuncion Tlaxiaco, Toposculula, Santiago Juxtlahuaca, Putla de
Guerrero y Juquila, todas ellas en Oaxaca, €l porcentaje de indigenas presos gque cuentan o
contaron con un traductor o intérprete es de 3.8%, 0%, 20%, 6.6%, y 12% respectivamente.**®
El Diagnostico sobre la situacién de los Derechos Humanos en México elaborado por la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México sefidla
que “muchos indigenas indiciados se encuentran desamparados ante |los agentes del ministerio
publico o el juez por no hablar o entender el castellano y no contar con un intérprete en su
lengua’. También que segin un estudio sobre internos indigenas recluidos en los diferentes
centros penitenciarios del Distrito Federal, “ninguno habia sido asistido por un traductor y el

90% refiere no haber sido defendido adecuadamente.” 2

Por su parte, la Directora General de la Comision para € Desarrollo de los Pueblos

Indigenas anuncié en abril de 2004 que iniciardn el recuento de los “usos y costumbres’

26 PGR, Derechos Humanos, Asuntos Indigenas, Convenios sobre asuntos indigenas,

http://mwwhtm.pgr.gob.mx/homepage.htm

27| LANOS SAMANIEGO, Ralll, “Sin traductores, indigenas presos en cérceles locales’, Periédico La
Jornada, México, Seccidn Capital, viernes 30 de enero de 2004

#8 CMDPDH, “La situacion de los indigenas presos. e caso de Oaxaca’, Sistema penitenciario
mexicano, México, 2002, www.cmdpdh.org/informes/infipenitenciarioV .html

9 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” op. cit, p. 155
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indigenas que son violatorios de derechos humanos.?® También preocupa esta declaracion pues
no se trata de una institucion jurisdiccional competente para dictaminar, mediante un proceso
judicial, si una determinada actividad es violatoria de Derecho 0 no. Pareciera que lainstitucion
que fue creada para proteger a los indigenas ahora pudiera dedicarse a sefialar y a perseguir la
presuntailegalidad de las précticas indigenas.

6.2.3.2. Respeto por la autonomia indigena

Al internarnos en e &mbito de la autonomia encontramos que las politicas publicas del
Estado mexicano son mucho menos respetuosas de la diversidad cultural proveniente de los
pueblos y comunidades indigenas que en las materias abordadas con anterioridad. Para Diaz-
Polanco y Sanchez ha existido y existe un interés del gobierno por crear un marco constitucional
de autonomia que “en el fondo, anule los derechos de los pueblos o haga imposible su
gercicio”. Sefialan en ese sentido que mientras la propuesta de la COCOPA reconocia a los
pueblos indigenas como “los sujetos tanto del derecho a la libre determinacion como de la
autonomia, en la iniciativa gubernamental ®* —mediante un retruécano que disocia a los sujetos
de la autodeterminacion de los de la autonomia— son exclusivamente las comunidades las que
tienen este Ultimo derecho.” Dicen Diaz-Polanco y Sanchez, que los gecutores de la politica
oficial no desean reconocer “mas alla de las palabras, que los indigenas conforman pueblos’ o
que —afadiriamos nosotros— pueden llegar a conformarlos. Por tal motivo, la reaccién
gubernamental frente a las declaratorias de municipiosy hasta de regiones autbnomas por parte
de los zapatistas y otros sectores del movimiento indigena, hasido muy fuerte. “Laaparicién de
violentos grupos paramilitares en las zonas de conflicto y la ocurrencia de bérbaras matanzas,
como la de Acteal, en parte pueden interpretarse como una respuesta del Estado a aquellas

iniciativas de los pueblos.” 2

Con frecuencia se intenta convertir a la autonomia en una declaracion sin contenido “ya
reduciendo los derechos més ala de 1o minimo, ya negando a los sujetos autonémicos €l
reconocimiento —acotado constitucionalmente— de las instituciones propias.” De esta manera
se buscalo que Diaz-Polanco y Sanchez Ilaman € “reconocimiento de pueblos sin poder.”  Asi,

“la autonomia nace muerta o queda invalidada en la préctica, a menos por |o que se refiere a

%0 ENCISO, L. Angélica, “En 20 afios no se ha logrado acuerdo internacional sobre derechos indigenas”,
Periddico La Jornada, México, Seccidn Politica, miércoles 21 de abril de 2004

#1 Aqui se refieren alainiciativa presentada por el ejecutivo federal al Congreso de la Unidn en 1998
pero €l andlisis resultaigualmente aplicable a lareforma constitucional més reciente, de agosto del 2001.
%2 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., pp. 25y 40-41
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verdaderos beneficios para los pueblos. Porque la esencia de la autonomia implica
descentralizacién y democratizacion; y ello slo puede alcanzarse realmente cuando se sientan

|as premisas para un empoderamiento de |os pueblos de que se trata.” >

6.2.3.2.1. Autonomia para sus formas propias de organizacion y

administracion dejusticia

Como habiamos comentado en el rubro del marco legal, més arriba en este capitulo, €
articulo 2° constitucional “reconoce y garantiza” e derecho a la libre determinacion y, en
consecuencia, a la autonomia para decidir sus formas internas de convivencia y organizacion
social, econdmica, politicay cultural, asi como a aplicar sus propios sistemas normativos en la
regulacién y solucion de sus conflictos internos; también a elegir de acuerdo con sus
procedi mientos tradicionales a sus autoridades y representantes. Estos derechos son importantes
en e reconocimiento del Estado mexicano como un Estado multicultural porgue es la forma
como se garantiza que las culturas a las que pertenecen los mas de 12 millones de indigenas

mexicanos puedan recrearse, organizarse y subsistir.

En realidad, en este rubro no se puede hablar de unas politicas publicas al respecto. Lo
que hay es precisamente una ausencia de €ellas, por lo menos de forma abierta. La postura desde
el gobierno es que se requieren de las reformas legidlativas de las constituciones de los estados
de la republica para regular las formas como se gjercera la autonomia. Mientras tanto, la

situacién es confusa.

Del andlisis del discurso de las autoridades gubernamentales federales actuales nos
parece inferir una contradiccion. Por ejemplo, cuando |os zapatistas anunciaron la creacion de
las Juntas de Buen Gobierno (JBG)® en agosto de 2003, e Secretario de Gobernacion
manifestd que estas JBG podrian encuadrarse como una estructura de organizacion interna y
formar parte del esquema del articulo 2° constitucional que confiere autonomia a los pueblos y
comunidades indigenas. Explico que en este caso se esta hablando de formas de organizacion
internay gue eso esta reconocido en la Constitucion como parte de la autonomia de los pueblos

indigenas.”®

%3 D]AZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit, p. 42

%% Sobre estas JBG hablaremos més a detalle en € capitulo 7.2. de este trabajo

%% URRUTIA, Alonso, “Las juntas zapatistas de gobierno pueden encuadrarse en € esquema
constitucional”, Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, martes 12 de agosto de 2003
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Por otro lado, en enero de 2004, e municipio indigena de Tlanepantla, en el estado de
Morelos €eligio a su autoridad mediante sus mecanismos tradicionales de eleccién. De forma
paralela se redlizaron en ese lugar elecciones con los partidos politicos oficiales, resultando
electa una persona distinta. El pueblo reacciond y tomé por la fuerza el palacio municipa de la
localidad. En este caso, € Secretario de Gobernacion expresd que “aqui no se va a permitir que
nadie venga a establecer nuevas formas de gobierno a voluntad propia, a contentillo de algin
grupo que no esté de acuerdo con la autoridad constitucional” y agregd que “no debe permitirse
el establecimiento de esas organizaciones autondémicas que no tienen cabida dentro del marco

constitucional.” %

Magdalena Gomez sefiala que los problemas como el de Tlanepantla son “costos de la
contrarreforma de 2001, que no sirvié para promover la paz,” y que estos se muestran “en
diversos lugares del pais, pues en lugar de ubicar dentro del marco congtituciona la
consolidacion de la autonomia, se orill6 alos pueblos indigenas a continuar por la via de hecho,
si bien amparada en €l convenio 169 de la OIT, que, como sabemos, estd en un nivel inferior a
la Constitucion. En este sentido, y al margen de los precarios asideros juridicos, es evidente que
en Tlalnepantla se sigui6 €l camino que los caracoles abrieron a los pueblos indigenas.” Para
ellaen e pais existen diversos conflictos de este tipo y esto es muestra de que “ se esta cruzando
una linea de riesgo en materia de gobernabilidad,” que va méas all4“del discurso aparentemente
progresista en materia de derechos humanos, que sirve sobre todo para el lucimiento en espacios

internacionales.” %’

Representantes del  Congreso Nacional Indigena (CNI)?® region Centro-Pacifico
expresan que varios de sus pueblos enfrentan dificultades para que e Estado mexicano
reconozca a los gobiernos municipales elegidos mediante e sistema de usos y costumbres, y
manifiestan que la participacion de partidos politicos ocasiona grandes divisiones en la vida de

las comunidades.?®

%6 URRUTIA, Alonso y La Jornada Morelos, “Creel Miranda: no se permitiran nuevas formas de
gobierno a contentillo de algiin grupo”, Periddico La Jornada, México, Seccién Estados, jueves 15 de
enero de 2004. Sobre estas contradicciones ver también GOMEZ, Magdalena, “Tlanepantla y €
contentillo de Creel”, Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, martes 20 de enero de 2004

»T GOMEZ, Magdalena, “ Tlanepantlay el contentillo de Creel”, op. cit.

%8 E| CNI es una red de organizaciones indigenas. Hablaremos més sobre ella en el capitulo 7.1.1. de
este trabajo

%% ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha social”, Periddico La
Jornada, México, Seccion Politica, domingo 15 de mayo de 2004
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Uno de los representantes de Tlanepantla sefiald en la decimotercera reunion del
Congreso Naciona Indigena (CNI) region Centro-Pacifico,?® que “tradicionalmente el pueblo
elegia en asamblea al presidente municipal y después € Partido Revolucionario Institucional
[PRI] lo registraba como su candidato”. Esta vez eligieron a su presidente municipal mediante
asamblea, como siempre, pero por otro lado, participaron siete partidos en las elecciones
municipales y las gan6 € priista Elias Osorio, quien, segin el representante de Tlanepantla
“tiene la legalidad, pero no la legitimidad”. Por eso un grupo importante de integrantes de la
comunidad indigena tomd el palacio municipal. Los participantes del levantamiento fueron
duramente reprimidos y el saldo de ese problema ha degjado un muerto, 33 Ordenes de
aprehensién contra integrantes del Consejo de Pueblos y Colonias, 20 personas sujetas a
proceso, ademas de la destruccion del tejido social comunitario, porque en €l transcurso de las
negociaciones con el gobierno denuncian que éste est en “la compra de conciencias’ y la
“negociacion en lo oscurito”.”®* Es posible que en el caso de Tlanepantla, la toma del Palacio
Municipa no haya sido la via adecuada para buscar que la autoridad elegida por ellos mediante
asamblea —como mecanismo tradicional de eleccion— fuera quien gobernara su municipio. Sin
embargo, si no les hasido posible encontrar unavialegal ni politica, tampoco es de extrafiar que

se den este tipo de acciones.

Esta falta de reconocimiento de mecanismos tradicionales ha orillado a los pueblos y
comunidades indigenas a continuar, como dice Magdalena Gémez, por la via de hecho.
Preocupa, por un lado el discurso equivoco de la clase gubernamental, y por otro, larepresion a
la que se acude cada vez que se considera que el pueblo o comunidad se organiza de una manera

distinta ala esperada.

Por su parte, a pesar de que la fraccion |1 del articulo 2 de la Ley General de la CDI
establece que es funcion de la misma el coadyuvar e gercicio de la libre determinacion y
autonomia de los pueblos y comunidades indigenas, € proyecto que aparentemente esta
relacionado con esta funcion, es decir, € proyecto de Fomento y Desarrollo de las Culturas
Indigenas, —del que ya hablamos més arriba—, se enfoca a financiar proyectos. Consideramos
que de cualquier manera, es mejor gue la CDI no intervenga en |os procesos politicos propios de
los pueblos, pues la libre determinacién y la autonomia implican organizarse libremente y de
forma auténoma, sin intervenciones externas. En todo caso, seria més importante que fuera una
instancia ante la cua acudir cuando el Estado obstaculiza o entorpece e gercicio de la

autonomia—cosa que sucede con frecuencia.

0 ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha socia”, cit.
%! ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha socia”, cit
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Lo que si es deseable es que € Estado tenga una actitud clara, congruente y consistente
de respeto ante las organizaciones econdémicas, sociales, politicas y juridicas de los indigenas y

deje de reprimir o criminalizar con criterios poco claros.

6.2.3.2.2. Autonomia educativay linguistica

Aunque ya hemos hablado de las politicas respecto del derecho a uso de la propia
lengua y a una educacion acorde con la propia lengua y cultura, retomamos estos derechos a
hablar de la autonomia pues también es un derecho €l poder gestionar, impulsar y promover de
forma autondmica, la lengua y la educacion conforme a su propia cultura. Asi 1o establece la

fraccion 1V del articulo 2° constitucional.

Sin embargo, independientemente de lo adecuadas o inadecuadas que puedan ser las
instancias de la Secretaria de Educacion Publica respecto de la educacion intercultural bilingle,

en muchos casos todavia se reprimen las gestiones autondmicas en este ambito.

Por ejemplo, en un informe paralelo presentado por € CNI ante la OIT se sefiala que
“[€]l Estado mexicano no ha tomado las medidas necesarias para promover la participacion
directa de los pueblos indigenas en los programas de formacién profesional, incluso cuando
organizaciones indigenas tienen propuestas e iniciativas de formacion para sus pueblos, el
gobierno, lgjos de escuchar y apoyar las propuestas de ellos, l1os considera como rivales que se
insertan en un &rea que el gobierno considera propiay exclusiva’. En este informe se denuncia
gue la Organizacion Independiente Totonaca en el Municipio de Huehuetla lleva, desde hace 7
afos, un proyecto educativo, con e que ha creado el Centro de Estudios Superiores Indigenas
Kgoyom (CESINK) y que esta organizacion ha sido hostigada por el gobierno estatal y

municipal .

Por otro lado, de manera sistemética se ha censurado y obstaculizado el funcionamiento
de radios comunitarias indigenas. Este problema hallegado atal grado que ha sido considerado
por el Relator Especiad para la Libertad de Expresion de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos en su més reciente informe. En este informe, el Relator, entre otras cosas,
expresa que:

“De acuerdo con la informacién recibida, de cien proyectos de radios

comunitarias existentes en México, e Estado sdlo ha otorgado seis permisos a

%62 CNI, Informe paralelo presentado ante la OI T en septiembre de 2001
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asociaciones civiles y organizaciones sociales, de los cuales cuatro pertenecen a
emisoras de baja potencia que operan en albergues para nifios indigenas en Y ucatan, y
gue son proyectos tutelados por € Instituto Nacional Indigenista La Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, cuenta con una red de veintiun
emisoras indigenistas en el pais, que han venido tramitando sus permisos. Sin
embargo, ala mayoria de éstas se le ha negado la posibilidad de obtener algin tipo de
permiso, ya sea por omision, porque las autoridades no responden a las peticiones o
bien por establecer requisitos que en la préctica algunas radios han identificado como

inal canzables paralamayor parte de estas emisoras.”

En e Informe del Relator se indica también que “[€]l marco normativo actual deja a
discrecion de las autoridades dependientes del Ejecutivo determinar los requisitos para obtener
un permiso, para lo cua la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), ha establecido
requisitos muy por encima de las posibilidades de algunos grupos sociales’; y explica que ante
la imposibilidad de recibir estos permisos, muchas de las organizaciones han optado por

transmitir sin ellos. %

Asi las cosas, el Relator ha sefidlado que “dada la importancia que pueden tener estos
canales comunitarios para € egercicio de la libertad de expresion, resulta inadmisible el
establecimiento de marcos legales discriminatorios o formas de dilacién que obstaculicen la
adjudicacién de frecuencias a radios comunitarias. |gualmente preocupante resultan las préacticas
gue, ain en los casos de funcionamiento en € marco de la legalidad, importan amenazas de

cierre injustificadas o laincautacion arbitraria de equipos.” **®

En el caso de los pueblos y comunidades indigenas, donde se encuentran la mayoria de
|las radios comunitarias referidas,”® no se trata solo de la libertad de expresion, sino que es un
medio importante para la transmisiéon y promocion de su propia lengua y cultura. En una
reunién que tuvo el Relator de la CIDH con €l representante gubernamental y algunas ONGs, €l
representante gubernamental dijo que existe “voluntad del gobierno mexicano de conceder
facultades a la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, con € fin de

administrar algunos permisos y dotar de equipos a algunas comunidades indigenas para que

263 CIDH, Informe del Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, 2003, parrafo 231

%% CIDH, Informe del Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, cit., Parrafos 232 y 233

5 CIDH, Informe del Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, cit., Parrafo 233

6 CIDH, Informe del Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, cit.
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pudieran hacer uso de radios comunitarias.” Como bien sefiala Miguel Concha, lo anterior no
significa “el reconocimiento pleno de los derechos humanos de esas comunidades, establecido
en € articulo 2 de la Congtitucion, que a la letra consagra su derecho a ‘instalar, operar y

administrar sus propios medios de comunicacion’”. %’

Miguel Concha expresa que es preocupante que el procedimiento administrativo parala
concesion de esos permisos no sea publico, claro y transparente y que tampoco esté claro
juridicamente como “se propone que sea una dependencia gubernamental la que detenga los
permisos oficiales, mientras una comunidad de ciudadanos solo tenga derecho al usufructo. Pero
sobre todo —sefiadla Concha— resulta inadmisible que sea e propio gobierno el que se conceda
permisos a si mismo, para que los ciudadanos puedan hacer uso de sus propios derechos,

incumpliendo asf |as obligaciones del Estado.” 2%

Como sabemos, la dependencia gubernamental que detenta estos permisos ha sido €l
INI y ahora la CDI. Ademas de que esto viola los derechos de los pueblos y comunidades
indigenas por las razones antes expuestas, muchas veces la gestion de las radios por parte de la
institucién es también cuestionable. Los miembros del Congreso Naciona Indigena (CNI)
sefialaban ya en 2001 que “si bien existen 24 radiodifusoras pertenecientes a Instituto Nacional
Indigenista (INI), el funcionamiento de éstas es muy cuestionable, ya que en ocasiones han

censurado |a participacion de las organizaciones indigenas independientes” .2

Por todo ello, Concha critica que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes se
apresure a “otorgar con bombo y platillos tres permisos a la Comisién Naciona para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, como sucedio € pasado 29 de marzo, con el objetivo de
gue grupos de comunidades de Michoacan operen emisoras, aungue conservando ella la
titularidad”.*"

El que se quiera controlar las frecuencias radiofonicas desde e Estado, como dice
Miguel Concha, “[aldeméas de reconocer en forma acotada y hasta paternalista los derechos
humanos, [...] denota un desconocimiento y una falta de confianza en la responsabilidad de los
propios ciudadanos, pues éstos por 10 menos desde hace 38 afios han venido dando pruebas de

su capacidad de autogestion para operar sus propios medios.” 2™

%7 CONCHA, Miguel, “Reconocimiento acotado de derechos’, Periddico La Jornada, Opinién, Politica,
sabado 20 de marzo de 2004

%8 CONCHA, Miguel, “Reconocimiento acotado de derechos’, op. cit.

29 NI, Informe paralelo presentado antela OIT, cit

20 CONCHA, Miguel, “Libertad de expresion en México”, op. Cit.

2™t CONCHA, Miguel, “Reconocimiento acotado de derechos’, op. cit.
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6.2.3.2.3. Autonomiaterritorial y derechosrelacionados con latierra

Como hemos sefidlado en e capitulo 3.3. de este trabajo, la tierra 'y € territorio son
particularmente relevantes hablando de la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas.
El Convenio 169 de la OIT dedica un titulo entero a este temay €l articulo 2° constitucional, en
sus fracciones V y VI, también habla sobre derechos preferenciales a latierra. Los problemas
del marco juridico del reconocimiento de derechos en este rubro ya los hemos abordado en
paginas anteriores. Por ahora nos interesa abordar las acciones y programas del gobierno en

esta materia

Para L épez Barcenas y Espinoza Sauceda, ante el reclamo de los pueblos indigenas por
sus territorios, € gobierno va tomando diversas posturas para minimizarlos o deformarlos. Por
gemplo, busca minimizarlos “reduciendo los reclamos de control territorial a problemas
agrarios por la tenencia de la tierra, 1o que en principio reduce toda posibilidad de arreglo
constructivo, generando problemas més complgjos’. También se intenta ubicar los problemas
territoriales como “problemas intercomunitarios, donde las comunidades mantienen afigjas
disputas por espacios improductivos ‘por que les gusta pelear’ y ‘por que asi son por
naturalezal. En opinion de LOpez Barcenas y Espinoza Sauceda, estas posiciones, “ademas de
estrechas son equivocadas, porque atienden a la superficialidad del problemay no a fondo.” El

problema de fondo tiene que ver con su ser como sujeto colectivo, con su autonomia.?

Desde hace poco més de una década existe un Programa de Certificacion de Derechos
Ejidales-Comunales (PROCEDE), que tiene como objetivo principal —segun refiere el actual
Procurador Agrario, Isaias Rivera— “el reconocimiento socia y armonioso de |os respectivos
propietarios de latierra, otorgando certidumbre juridica en la tenencia de la tierra a través de la
entrega de certificados parcelarios y/o certificados de derechos de uso comun, asi como de los
titulos de solares a favor de los individuos con derechos que integran los nucleos agrarios que
asi lo aprueben y soliciten”.?”® Sin embargo, desde que se reform6 e articulo 27 constitucional

se quiso fomentar que en los nucleos de propiedad social se abriera la posibilidad de engjenar

22 | OPEZ BARCENAS, Francisco y ESPINOZA SAUCEDA, Guadaupe, “Derechos territoriales y
lucha por la autonomia: el caso de San Pedro Y osotato,” en REY GADAS ROBLES GIL, Rafael y SOTO
MARTINEZ, Maricela Adriana (coords), La construccion de sujetos ciudadanos colectivos .
Democracia y derechos humanos en México: tres estudios de caso, México, Alianza Civica 'y Centro
Internacional de Derechos Humanosy Desarrollo Democratico, 2003, p. 85

" RIVERA RODRIGUEZ, Isaias, “ Tenencia de latierray derechos agrarios’, Ponencia presentada en el
Seminario: Esquemas de Acceso a la Tierra para los Jovenes Rurales, realizado el 11y 12 de diciembre
de 2003, International Conference Center, organizado por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pescay Alimentacion (SAGARPA), la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la
Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), p. 3,
http://ganaderia.sagarpa.gob.mx/sdr/evets'sm_jovenes/seminario.htm
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sus derechos. A pesar de que se prevé la posibilidad de entregar certificados de derechos de uso
comun, se ha dado preferencia a la certificacion individual, incluso en zonas de tradicion
comunitaria. Ademas, aunque esta certificacion se anuncia como voluntaria, “en los hechos se

impone como requisito para obtener otros muchos programas del gobierno”.*™

El PROCEDE es un programa que existia desde los presidentes Salinas y Zedillo.
Inicialmente se aplicaria de forma voluntaria y debia ser aceptado por consenso de las
asambleas gjidales. No obstante, al ver que en pocos casos se lograba el consenso, los
funcionarios de la Procuraduria Agraria comenzaron a hacer a un lado el requisito del consenso
y les basté la aceptacion por mayoria para aplicar el PRCEDE. Esto ocasiono ladivisiéon de un
sinnimero de comunidades. Recientemente han comenzado a proponerlo sin pasar ya por las
asambleas y a aplicarlo a “los que quieran en cada gjido o comunidad, legitimando, en algunos

casos, posesiones no reconocidas por |as comunidades.” %7

Otro programa que se estd queriendo imponer a las comunidades indigenas tiene €l
nombre de PROCECOM. Este Programa no implicaria “el parcelamiento sino solamente la
medicion del entorno del territorio comunal. Pero, como la finalidad Ultima de estos programas
es la entrega de titulos de parcela que faciliten la conversién de latierra en mercanciavendible y
comprable, los operadores del Procede tratan de convencerlos también de que no pertenecen al

régimen comunal, sino a ejidal, obviamente méas expuesto a la legitimacion de los

2" \JERA, Ramon, “Las escrituraciones del diablo”, Ojarasca, México, nim. 86, junio de 2004. Este
autor comenta los efectos perniciosos que estos programas han tenido, por ejemplo, en e gido El
Naranjal, en la Sierra Norte de Veracruz: El Naranjal era “un nicleo organizado para la faena y para
enfrentar |os conflictos frecuentes con los caciques de La Jabonera, con quienes han mantenido una lucha
constante por la grava que les roban con cada crecida del rio Binazco que sirve de limite muy maévil entre
las tierras de los caciques y €l gido.” Hoy, este gido se ha individualizado en parcelas con los
certificados del Procede y “la gente del gjido tiene que enfrentarse en lo individual contra los poderosos
sefiores de horcay cuchillo de la region, algunos de los cuales deben varias vidas, sin lafuerza, €l dinero
ni el tiempo para litigar en los tribunales (en lugares alejados como Tuxpan o Pachuca). Ademas, 1o que
antes fueran potreros colectivos eficientes del gjido —garantizando la rotacion del ganado en una extension
apta para recuperar los pastos— hoy, con parcelacion cercada, €l ganado se acaba el pasto y larotacién en
predios de 3 hectareas no lo recupera.” Para Ramon Veraen El Naranjal se “diluy6 la colectividad que le
permitia resistir ante sus vecinos, se fragmenta en estrategias individuales cansadas, y no es ya eficiente
en el manejo de sus propios recursos.”

2™ 7epeda comenta, como ejemplo, que “Los comuneros otomies acaban de solicitar a la Procuraduria
Agraria (PA), através de su Contraloria, la destitucion del residente de esa institucion en Huayacocotla,
Veracruz, Raymundo Ortiz Garcia y del visitador Eduardo Valdemar Vazquez Besichi.” Esto ha
sucedido como “consecuencia de la falta de solucién alas demandas reales de los indigenas de la zonay a
la insistencia desmedida de estos funcionarios por implantar programas que los comuneros no han
solicitado.” Zepeda afiade que “[I]a denuncia de los fiuht no se refiere alo que dice —y deberia ser— e
programa Procede, supuestamente voluntario y consensado, sino a procedimiento arbitrario e
irresponsable con que lo aplican los funcionarios encargados.” (ZEPEDA, Alfredo, “Procede a como de
lugar”, Ojarasca, México, nim. 88, agosto de 2004)
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acaparamientos, vialaventade lastierras.” Laidea es, al parecer, buscar por todos los medios

que desaparezcan | os bienes comunales de los indigenas. "

Para Adelfo Regino el propdsito del PROCECOM de individualizar la tierra en las
comunidades y €jidos de los pueblos indigenas “atenta gravemente contra la comunalidad, eje
vertebral de lavidaindigena” Segun refiere Regino, este Programa “ ha facilitado la compray
sobreexplotacion de las tierras de los pueblos indigenas, asi como la firma de convenios con
sociedades mercantiles nacionales y trasnacionales donde se impulsan procesos de decision
comunitaria rpida, con informacion deficiente y engafiosa que permite la venta y renta de las

tierras, asi como la concesion de la explotacion de las mismas.” 2"’

El mismo Procurador Agrario sefiala como la vision de la Procuraduria Agraria es hacia
una mercantilizacion de latierra que nada tiene que ver con lavisién indigena de la misma:

“El mercado de tierra es la expresion de una serie compleja de fendmenos y
constituye una expresion fiel de la evolucién del sistema econdémico en el campo, de
sus circulos con los demas mercados y con los sistemas cultural y juridico
principalmente. La transformacion de la tierra como mercancia es un proceso
inacabado en la mayor parte de la sociedad rural mexicana, en relacion estrecha con
aspectos econdmicos de la agriculturay a su vez con fenémenos como la migracién, e
mercado de la fuerza de trabgjo, € enveecimiento de los titulares de derechos de
propiedad y lafeminizacién del campo.

Con lareformaal articulo 27 constitucional, la expedicion delaLey Agrariay
la instrumentacion del programa Procede, las tierras ejidales o comunales se
incorporaron a mercado de tierras mediante diversos mecanismos, sea a través de la
celebracion de contratos de enajenacion de derechos gidales (cesion, compraventa,
donacion) o mediante la aportacion de tierras de uso comun que realizan los gjidos y

comunidades a sociedades civiles o mercantiles.” 2”8

El problema de esta vision gubernamental es que se quiere imponer a los indigenas.
Son muchos los pueblos y comunidades que denuncian una presion del gobierno para que
ingresen al PROCEDE o0 a PROCECOM. Como explica Carlos Gutiérrez:

26 7ZEPEDA, Alfredo, “ Procede a como de lugar”, op. cit.

2" REGINO, Adelfo, “Reconstitucion territorial. Paso indispensable para € logro de la autonomia
indigena”, Escrito presentado en el Encuentro de Autoridades Comunales realizado en la comunidad mixe
de Jaltepec de Candayoc, los dias 11 y 12 de diciembre del afio 2003, p. 4

" RIVERA RODRIGUEZ, Isaias, “Tenencia de latierray derechos agrarios’, op. cit., p. 13. Ver sobre
estas opiniones, VERA, Ramon, “Las escrituraciones del diablo”, Ojarasca, op. cit.



404

“Desamortizar la propiedad agraria comunal y €jidal se ha convertido en
politica permanente de gobierno a través de los Programas de Certificacion de
Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (Procede) y de Certificacion en
Comunidades (Procecom). Dichos programas facilitan la venta de parcelas, la
incorporacion de las tierras de uso comin a sociedades privadas y, bao ciertos
requisitos, la adopcién del dominio pleno en los gjidos; permiten formalizar €l
acaparamiento y las ventas ilegales de tierras gjidales o comunal es, favoreciendo todos
los factores que tienden a privatizar las tierras y recursos naturales de los nucleos
agrarios’.”"®

Indica también que los 26.154 nlcleos agrarios que se anuncian como ingresados al
Programa, no lo han hecho por voluntad de sus asambleas, sino que han sido impuestos “con
trampas y hasta violencia, condicionando a los campesinos la entrega de recursos y subsidios
oficiales a la aceptacion de dicho programa.” Para Gutiérrez el PROCEDE y el PROCECOM
“encubren una gigantesca e ilegal accion de Estado que busca destruir la propiedad social
agraria y que, en e caso de las comunidades indigenas, es una de las politicas mas

profundamente etnocidas.”

Ram6n Vera comenta que “las comunidades indigenas, sean amuzgos de
Xochistlahuaca, Auhl de la Sierra Norte de Veracruz, zogues de los Chimaapas, tzotziles,
tzeltales o tojolabales de Chiapas, tepehuanos o wixérika de Durango y Jalisco, estan
empefiados en defender su territorio y no aceptarédn algo impuesto por los operadores,

presionando y socavando a sus asambleas con mafias y amenazas.”

Otra politica reiterada del Estado que afecta en gran medida a los pueblos y
comunidades indigenas es la construccién de obra publica Para LOpez Bércenas “las
comunidades indigenas afectadas en afios pasados por la construccion de obra publica han
comenzado a protestar porque € despojo que sufrieron de su patrimonio, para construir obras
que debieron beneficiar a pais, no les ha sido resarcido conforme a derecho corresponde.” En
muchos de estos casos se han dado desalojos con motivo de la construccion de presas; y

también en muchos de ellos se prometieron a los indigenas tierras y servicios que nunca se

2 GONZALEZ GARCIA, Carlos, “El Estado contra los territorios comunales. La conquista no ha
terminado”, Ojarasca, México, nium. 6, noviembre de 2001

%0 GONZALEZ GARCIA, Carlos, “El Estado contra los territorios comunales. La conquista no ha
terminado”, op. cit.

%81 \/ERA, Ramén, “Las escrituraciones del diablo”, op. cit.
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otorgaron.?®*>  En decenas de casos “se despojé a los pueblos indigenas de sus tierras, muchas
veces sin siquiera cubrir los requisitos exigidos por la ley agraria, pero en la mayoria sin
respetar la relacion espiritual que dichas comunidades guardaban con latierra afectada.” *® Para
Lopez Bércenas, esta politica “continlia y se acenti@’ con la administracion del presidente

Vicente Fox.%*

Para este jurista mixteco “el gobierno deberia entender que los pueblos y las
comunidades no estén contra e desarrollo del pais, sino contra un modelo que se les impone y
les despoja no nada més de sus propiedades, sino también de su futuro. Por eso ya no estén
dispuestos a aceptar pasivamente seguir cargando sobre su espalda este peso. Y s ho se corrige
a tiempo este despojo, junto con & se estard atizando un fuego que puede incendiar el

campo.” %

Otro problema importante es la ausencia de justicia, la desidiay la ambigtiedad con que
las autoridades agrarias han enfrentado el problema de las titularidades de la tierra.  El
Diagnéstico sobre la situacion de los Derechos Humanos en México explica con claridad esta
ausencia de una politica publica eficaz para enfrentar €l problema de latierra:

“Lareforma agraria (que beneficié a méas de 3 millones de campesinos) dej6
en su cauda un sinfin de problemas no resueltos. La desigualdad social y econdmica se
mantuvo mediante formas de corrupcion y simulacion a favor de la gran propiedad,
aunada a la creciente presion demografica sobre |0s recursos agricolas. Cada vez mas
campesinos pobres carecen de acceso a latierra, teniendo que buscarse la vida como
jornaleros agricolas, trabajadores migratorios en e pais y en € extranjero, o

%82 Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 156; LOPEZ BARCENAS, Francisco, “El despojo estatal”, Periddico La
Jornada, México, Seccién Politica, martes 5 de octubre de 2004. L6pez Béarcenas aflade que existen
numerosos gy emplos de esto. Entre ellos se pueden sefialar “los desplazados por la construccién de las
presas Cerro de Oro y Miguel Aleman, en el estado de Oaxaca, afectados durante los afios 70, que todavia
andan exigiendo que les den cuenta de las indemnizaciones por la expropiacion, los proyectos de
desarrollo y servicios prometidos. O, més recientemente, los mayos de Sinaloa afectados por la
construccion de la presa Luis Donaldo Colosio, que igual siguen sin que les paguen las indemnizaciones
gue les corresponden.

%3 | OPEZ BARCENAS, Francisco, “El despojo estatal”, op. cit.

28 Como ejemplos de casos recientes de despojo, Lépez Barcenas menciona el de la construccion de la
presa La Parota, en € estado de Guerrero, para la generacion de energia eléctrica, como €l caso mas
conocido; pero expresa que existen muchos otros como € de los gjidatarios de Zapotlan de Juarez y Villa
de Tezontepec, en el valle de Tizayuca, Hidalgo, donde “se pretende construir € aeropuerto que no se
construyd en San Salvador Atenco por la protesta de sus habitantes. En el primer caso, los indigenas que
saldrian afectados han comenzado a movilizarse con laintencion de evitar €l despojo; pero en el segundo,
donde la propaganda oficial informa que cuentan ya con la confirmacion de diversas empresas de que
participardn en €l proyecto, la divisién que los funcionarios han inducido entre los propietarios de las
tierras afectables ha logrado frutos’ (LOPEZ BARCENAS, Francisco, “El despojo estatal”, op. cit.)

%5 | OPEZ BARCENAS, Francisco, “El despojo estatal”, op. cit.
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emigrantes a los centros urbanos. Ello se debe también a la falta —desde hace muchas
décadas- de una politica efectiva de apoyo ala economia campesina.

Las luchas campesinas por la tierra y sus recursos se agudizan por las
ambiguedades existentes en torno a los derechos y titulos agrarios; desacuerdos en
cuanto a limites entre gjidos, comunidades y pequefias propiedades; conflictos por el
uso de recursos colectivos como bosgues y aguas; invasiones y ocupaciones ilegales
de predios y terrenos comunaes por parte de madereros, ganaderos o agricultores
privados;, acumulacién de propiedades en manos de caciques locaes, etcétera. La
defensa de la tierra conduce con frecuencia a enfrentamientos con otros campesinos, o
con propietarios privados, autoridades publicas y a veces con las fuerzas del orden

(policias y militares)”.”®

Por parte de los indigenas, también los proyectos globales del gobierno federal con las
empresas trasnacionales son claramente percibidos como un peligro para su subsistencia: La
Confederacion Nacional Campesina (CNC) “se pronuncio contra el Area de Libre Comercio de

las Américas'y del Plan Puebla-Panamé4,”®’ pues, segiin dicen, con ellos se “ pretende saquear los

% Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblosindigenas,” cit., p. 154

87 Seglin 1a pégina web de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), el Plan Puebla-Panaméa (PPP) es
“un instrumento de cooperacion que busca integrar a la regidn mesoamericana, coordinando esfuerzos y
acciones de los siete paises de Centroamérica y los nueve estados que integran la regién Sur Sureste de
México, en la perspectiva de promover el desarrollo integral, asi como la integracion en aquellos temas
gue hagan posible que de manera conjunta se creen bienes publicos regionales con € fin de elevar la
calidad de vida de los habitantes.” (“¢Qué es € Plan Puebla-Panama?, Plan Puebla-Panama,
http://ppp.sre.gob.mx/) Este plan serealiza, segiin la SRE, para“elevar la calidad de vida de la poblacion
enlaregiény lograr con ello un desarrollo eguilibrado, socialmente incluyente, territorial mente ordenado
y econdmicamente sustentable y sostenible [sic]” (“¢Para qué?’, Plan Puebla-Panama,
http://ppp.sre.gob.mx/).

En la Declaracion Conjunta que da origen a este plan se expresa que “[clonvencidos de que la
conectividad y afinidad entre la Estrategia de Transformacién y Modernizacion de Centroamérica en €l
Siglo XXI, con la Estrategia de Desarrollo para €l Sur-Sureste de México confluyen en areas de interés
comun que hacen necesariay conveniente la elaboracién de un proyecto conjunto para la promocion del
desarrollo mesoamericano”. Se establece aqui que el Plan incluye las siguientes iniciativas: Iniciativa
Mesoamericana de Desarrollo Sustentable; Iniciativa Mesoamericana de Desarrollo Humano; Iniciativa
Mesoamericana de Prevencién y Mitigacion de Desastres Naturales; Iniciativa Mesoamericana de
Promocion del Turismo; Iniciativa Mesoamericana de Facilitacion del Intercambio Comercial; Iniciativa
Mesoamericana de Integracion Via; Iniciativa Mesoamericana de Interconexion Energética; Iniciativa
Mesoamericana de Integracién de los Servicios de Telecomunicaciones. Declaracion conjunta de la
cumbre extraordinaria de los paises integrantes del mecanismo de didlogo y concertacion de Tuxtla,
firmada en San Salvador el 5 de junio de 2001,
http://portal .sre.gob.mx/ppp/popups/articleswindow.php?id=46.

Por su parte, organizaciones de muy diversos origenes se manifiestan en contra del PPP: “méas de mil
agrupaciones de México, Centroaméricay € mundo”, entre partidos politicos, autoridades municipales,
redes, coaliciones, sindicatos, e indigenas, entre otros, rechazan € PPP pues consideran que implicara
expropiacion de tierras, privatizacion de recursos naturales y violaciones a los derechos humanos
indigenas y campesinos. Gran parte de las agrupaciones mexicanas conforman la Alianza Mexicana para
la Autodeterminacion de los Pueblos. (VELASCO C., Elizabeth, “El gobierno foxista defiende vigenciay
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recursos naturales, conocimientos y territorios de los indigenas para crear emporios turisticos,
industriales y comerciales.”*®® El Diagnostico sobre la situacion de los Derechos Humanos en
México realizado por la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos indica que:
“Desde que e gobierno anuncid, en 2000, el ambicioso Plan Puebla Panama (PPP) las
organizaciones indigenas cuestionaron sus posibles efectos sobre los derechos humanos de sus
pueblos. Si bien e PPP no ha tenido ain ningin resultado concreto en el terreno, sus

planteamientos y proyectos anunciados siguen inquietando a la gente” .*°

Adelfo Regino denuncia que las imposiciones gubernamentales de PROCEDE y
PROCECOM estan siendo acompariadas del impulso para dejar el camino abierto a empresas 'y
compariias trasnacionales para penetrar a las regiones indigenas a sobre explotar sus recursos

natural es.?®

Entre las denuncias més frecuentes contra acciones vinculadas a PPP se encuentran la
construccién de presas y carreteras, pero también se escuchan denuncias contra la construccion
0 modernizacion de puertos y la apertura para instalacion de maguiladoras. Todo €llo, sin €

consentimiento de las comunidades.?*

necesidad del Plan Puebla-Panama’, Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, sébado 16 de
octubre de 2004).

Por su lado, Herbert Taylor, quien fue, hastael 15 de octubre de 2004, jefe de la Unidad Coordinadora del
PPP, aceptd en una entrevista que “lainiciativa busca insertar a sursureste mexicano y a Centroamérica
en la globalizacion, y constituir un blogue que esté ‘preparado’ para competir ante un eventual ALCA o
un Tratado de Libre Comercio de Centroamérica con Estados Unidos.” (VELASCO C., Elizabeth, “El
gobierno foxista defiende vigenciay necesidad del Plan Puebla-Panamd”, cit.)

Para algunos de los criticos de este Plan, el millén de kilémetros cuadrados que abarca la zona del PPP es
rico en recursos naturales como agua, bosques, petréleo, gas, minerales, biodiversidad, y ademés es
propicio para la generacion de energia eléctrica. Por eso es evidente que € PPP es “un mecanismo
neocolonial de extraccion de la riqueza natural de la region y de explotaciéon de la abundante y barata
mano de obra de su poblacién”. (VELASCO C., Elizabeth, “El gobierno foxista defiende vigencia y
necesidad del Plan Puebla-Panama’, cit.)

%8 «E| ALCA y el Plan Puebla-Panamé, vias para robar aindigenas: CNC”, Periédico La Jornada, lunes
11 de octubre de 2004

% Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 157

“0 REGINO, Adelfo, “Reconstitucion territorial. Paso indispensable para el logro de la autonomia
indigena”, op. cit., p. 5

#! Entre otro ejemplos, podemos mencionar que indigenas de Oaxaca, delegados del Consgjo Indigena
Ricardo Flores Magén y del Colectivo Cortamortagja en la 132 reunién del CNI, se oponen a la
construccion de una presa hidroeléctricay a paso por su comunidad de una supercarretera que ubican en
el contexto del Plan Puebla-Panama (ROJAS, Rosa “Denuncian grupos indigenas que se ha
criminalizado su lucha socia”, Periddico La Jornada, Politica, domingo 15 de mayo de 2004). Por su
parte, la Alianza Mexicana por la Autodeterminacion de los Pueblos exige que se cancele el Plan Puebla-
Panamd, que se detengan los trabajos del PROCEDE en Santa Maria Chimalapa, Oaxaca, y en laregion
de Uxpanapa, Veracruz, y se suspenda el proyecto hidroeléctrico La Parota (PEREZ U., Matilde,
“Campesinos demandan aumento de $17 mil millones al presupuesto rural”, Periédico La Jornada,
Meéxico, miércoles 13 de octubre de 2004).

Un ndmero importante de organizaciones, tales como la Red Mexicana de Accion frente a Libre
Comercio (RMALC) y € Centro de Derechos Humanos Tepeyac del 1stmo; asi como una veintena de
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El presidente Vicente Fox ha expresado que las obras de infraestructura previstas en €
PPP no van a afectar a los pueblos indigenas.** Fox dice que e PPP que é promueve, agunos
grupos lo ven de otra manera, y que respeta su opinion; asegura que en México no se va a hacer
ninguna obra de infraestructura que no sea bienvenida por las comunidades indigenas. Pero
también afirma que “tampoco podemos aceptar que grupos minoritarios sean los que impidan
que €l progreso y el desarrollo lleguen a esas comunidades;” y que no debe rechazarse “a priori
elementos de desarrollo, como carreteras, agua potable, electrificacion o proyectos productivos,

como las maquiladoras’ . >

El Diagnostico sobre la situacion de los Derechos Humanos en México sefida que:

“La deforestacion masiva, la desertificacion progresiva, la erosiéon de suelos,
la contaminacion de las aguas, la destruccién de los ambientes costeros por la
desenfrenada especulacion inmobiliaria en centros turisticos (como la llamada Riviera
Maya alo largo de la costa del Caribe), son fendmenos que se han ido agravando en
décadas recientes. En préacticamente todas las zonas afectadas se hallan comunidades
indigenas que de una u otra manera estan involucradas en estas transformaciones
ambientales. Entre tales comunidades estan las de los mayas de Quintana Roo, los
huaves de Oaxaca, los lacandones y tzeltales de Chiapas, los amuzgos, nahuas y
tlapanecos de Guerrero, entre muchos otros. En numerosas zonas indigenas se ha
sefidlado la presencia de recursos biogenéticos que han atraido la atencion de
investigadores y empresas. En ausencia de un marco juridico adecuado, la
bioprospeccion y su aprovechamiento comercial puede vulnerar los derechos de los

y 294

pueblos indios

comunidades indigenas, anunciaron que realizaran movilizaciones en algunas zonas del pais donde se
construyen carreteras y presas sin consultarles ni considerar los derechos de los habitantes. Estas
organizaciones denuncian que desde la parte oficial, este proyecto ha adoptado distintos nombres
(HERRERA BELTRAN, Claudia, “Fox, operador de EU a promocionar el Plan Puebla-Panama, dicen
ONG", Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, miércoles 31 de marzo de 2004). Quizés no
todas las acciones reclamadas pertenecen a PPP, pero lo cierto es que si coinciden en el despojo de los
pueblos y comunidades indigenas de sustierras.

%2 \/ARGAS, Rosa Elvira, “Descarta € Presidente que infraestructura del PPP afecte a los pueblos
indigenas’, Periddico La Jornada, México, Seccidn Politica, sabado 20 de marzo de 2004

28 \VARGAS, Rosa Elvira, “Descarta € Presidente que infraestructura del PPP afecte a los pueblos
indigenas’, cit.

2% Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 154
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6.2.3.3. Criminalizacion y militarizacion

La ambigua legislacion mexicana vigente no ha terminado de dar suficientes
herramientas juridicas para que los pueblos y comunidades indigenas puedan ejercer su
autonomia en diversos ambitos, y la legislacion internacional en la materia es desconocida por
las autoridades gubernamentales —incluso las judiciales. Todo esto ha ocasionado que, como
hemos visto, en muchos casos estos pueblos y comunidades hayan decidido seguir organizando
su vida econdmica, social, politicay juridica por lavia de hecho, a pesar de que cuenten con ese

derecho segun la Constitucion.

L os actores gubernamentales deben de reconocer que es urgente una verdadera reforma
legislativa que de cuenta de que la nacién mexicana es una nacion pluricultural, como afirma e
articulo 2° consgtitucional; y que, mientras tanto, es imprescindible reconocer, por la via politica,
las gestiones autondémicas de los pueblos y comunidades indigenas —que, dicho sea de paso,
aunque no han terminado de ser reconocidos cabalmente, no estan prohibidas, sino todo lo

contrario: estan enunciadas en la Constitucion—.

Pero ello no es asi: en muchos de los casos se ha mostrado una franca y abierta
oposicién a las actividades que de forma auténoma se realizan en muchos pueblos y
comunidades indigenas, llegando a grado de la criminalizacion de sus actividades y la
persecucion de los indigenas. También se persiguen y reprimen alas organizaciones, pueblosy
comunidades que se organizan para manifestarse en contra o resistir a una determinada politica
0 proyecto que consideran vulnerara su pueblo o comunidad. Asi lo expresa el Diagndstico
sobre la situacion de los Derechos Humanos en México elaborado por la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México:

“Un patrén recurrente en las regiones conflictivas es la criminalizacion de las
actividades de protesta, denuncia, resistencia y movilizacion socia de los
involucrados, 1o cua implica con frecuencia la imputacion de delitos, la ‘fabricacion’
de delitos dificiles o imposibles de demostrar, la detencion ilega de los acusados, los
abusos fisicos, la dilatacion en el proceso judicial (comenzando por las averiguaciones
previas) etcétera. Se reportan detenciones, allanamientos, acoso policial, amenazas y
enjuiciamientos a autoridades y lideres comunitarios, a dirigentes y miembros de
organizaciones indigenas y a sus defensores. Se han denunciado ‘desaparecidos

transitorios', personas que son privadas ilegalmente de su libertad por algun tiempo,
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con lo cua se busca desarticular la actividad social legitima e intimidar a sus

participantes.” %

En la decimotercera reunion del CNI region Centro-Pacifico, se sefialé que uno de los
mayores problemas que enfrentan los pueblos indigenas en el gjercicio de su autonomiay en la
lucha por su recongtitucion es la “criminalizacion de la lucha social con sus secuelas de
asesinatos, hostigamiento y represion, que incluye libramiento de 6rdenes de aprehension y

cércel contra dirigentes de los movimientos.” *®

Por gjemplo, en Zirahuén, Michoacan, una comunidad proclamé en octubre de 2003, un
municipio autbnomo y el primer caracol zapatista en esaregion. Desde entonces —denuncian—
“el gobierno envid soldados, helicdpteros y policias a espiar a pueblo y reprimir cualquier
movimiento sospechoso, detuvieron al dirigente de la comunidad, a quien dejaron libre de
inmediato ante la movilizacién de los integrantes de la UCEZ [Union de Comuneros Emiliano
Zapata], pero mantienen la vigilancia, la hogtilidad, las 6rdenes de aprehensién y las

amenazas.” %’

Por su parte, comunidades indigenas de la montafia de Guerrero y e Centro de
Derechos Humanos de la Montaiia Tlachinollan también han expresado que autoridades
municipales, estatales y federales criminalizan a los movimientos sociales del pais vy
denunciaron que elementos del gjército mexicano utilizan en su region méodos que violentan

los derechos humanos y ponen en grave riesgo la convivencia de los puebl os.”®

Juan Chévez, representante purépecha, denuncia que “por defender sus tierras de
caciques madereros y ganaderos, y de especuladores, los comuneros han sido victimas de
asesinatos, como los ocurridos en Santa Fe de la Lagunay Santa Maria Ostula, encarcelamiento,
Ordenes de aprehension y amenazas de muerte a manos de los gobiernos municipales, estatal y
federal. >

2% Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblosindigenas,” cit., p. 155

2% ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha socia”, Periédico La
Jornada, Palitica, domingo 15 de mayo de 2004

#" ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha socia”, cit.

28 SAAVEDRA, Jesis, “Denuncian abusos de miembros del ejército en la montafia de Guerrero”,
Periédico La Jornada, México, Seccién Palitica, lunes 14 de junio de 2004

?® ROJAS, Rosa, “Denuncian grupos indigenas que se ha criminalizado su lucha socia”, cit.
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Otros dos casos paradigmaticos que se pueden mencionar son: € de dos lideres
rardmuris (tarahumaras) encarceladosy € de la Policia Comunitaria de Guerrero. El caso de los
rardmuris es denunciado por Amnistia Internacional:

“El 29 de marzo del 2003, agentes de la Policia Judicial del Estado (PJE)
detuvieron sin orden judicia a Isidro Baldenegro Lopez, de 37 afos, dirigente
indigena tarahumara (o rardmuri), y a Hermenegildo Rivas Carrillo (conocido también
como Domingo Rivas Carrillo), de 22, de la comunidad de Coloradas de la Virgen, en
el municipio de Guadalupe y Calvo, estado de Chihuahua. Se ha acusado a ambos de
posesion ilegal de armas de uso exclusivo del gército. Isidro Baldenegro fue acusado
también de posesion de marihuana. En la actualidad estan recluidos en la prision
federal de Chihuahua, pendientes del resultado del juicio.

Basandose en la informacion recibida, Amnistia Internacional cree que se los
ha detenido de un modo arbitrario y acusado con pruebas falsificadas. Segin ambos
hombres, que son miembros destacados de su comunidad y de organizaciones locales
de derechos humanos, su detencién se debe al papel que han desempefiado en la larga
lucha de la comunidad indigena raramuri de Coloradas de la Virgen para proteger sus
derechos y detener la tala descontrolada de &rboles en zonas forestales. Segun algunos
informes, se escogid en particular a Isidro Baldenegro por su destacado papel en esta
campafia pacificay por sus actividades | egitimas como miembro de Fuerza Ambiental,

» 300

grupo ecologista de Chihuahua.

La policia comunitaria es un proyecto autonémico formado por diferentes pueblos
indigenas en € sureste del estado de Guerrero y es una mezcla de formas de organizacion
novedosas y tradicionales en las comunidades. La misma policia comunitaria explica esta
organizacion:

“A principios de los afios 90, los habitantes de la region de la Costa Chica 'y
Montafia de Guerrero vimos como un grupo de maleantes se empezaba a apoderar de
la voluntad de la poblacién, asi como de su economia, [...] comenzaron a dafar
nuestros més profundos sentimientos y moral; hombres, esposas, hermanos, padres,
hijos o abuelos, vimos como eran ultrgjadas las mujeres de la region, sin importar 1a
edad [...]. Lo que hizo intransitables los caminos a cualquier hora del diay mucho mas
en lanoche.

No sirvieron las multiples quejas y denuncias ante los 6rganos de procuracion

dejusticia. Esmaés, parecia que existia contubernio entre asaltantes y autoridades |...].

30 Amnistia Internacional, Seccién Mexicana, Presos de conciencia: Isidro Baldenegro Lépez y
Hermenegildo Rivas Carrillo, ecologistas indigenas, México, viernes 19 de diciembre del 2003,
http://www.amnistia.org.mx/modul es.php?name=News& file=article& sid=189
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Por tales razones, y de conformidad con el primer parrafo del articulo 4° de la

Constitucion®

[...], los Pueblos Indigenas Tlapaneco y Mixteco que habitamos por
tiempo inmemorial esta region, junto con nuestras autoridades comunitarias y
municipales de Malinaltepec y San Luis Acatlén, del estado de Guerrero, cansados de
los atentados a nuestra economia y dignidad, acordamos impulsar un sistema de
seguridad publica que verdaderamente velara por nuestros intereses. Es asi como en

1995 se dainicio alaformacion del Sistema de Seguridad Publica Comunitaria.” %

Martinez Sifuentes comenta que en los inicios del funcionamiento de este sistema de
seguridad remitian a los delincuentes detenidos por ellos “a las agencias del Ministerio Pdblico
del fuero comun, en donde ‘eran puestos en libertad de inmediato y agunos volvian a
delinquir’, y cuando alguien acudia a hacer una denuncia le solicitaban dinero para iniciar los
tramites, 1o mismo para acudir a aprehender a alguien. El sistema de seguridad decide retomar
entonces una idea de imparticion de justicia propia de sus pueblos indigenas y por la cual ‘el

castigo més que de otro tipo es moral’” .3

Este sistema comunitario de seguridad se instituy6 en asociacion civil®* para tener una
entidad legal reconociday poder, sobre todo recibir financiamiento. Esta institucion también ha
manifestado su voluntad de coordinarse y cooperar con las autoridades gubernamentales
constitucionalesy trabajar dentro de un marco legal; también ha manifestado su voluntad en que

se supervise e cumplimiento de |os derechos humanos por parte de la Policia Comunitaria. *®

Segin comenta Sifuentes, la actitud del gobierno de Guerrero ante la Policia
Comunitaria ha sido ambigua: en algunas ocasiones ha sido indiferente, en otras la ha apoyado,
en otra mas la ha enfrentado. Recientemente se ha acentuado la postura del enfrentamiento a
esta Policiay se ha desatendido a toda la region en términos generales. Pero sobre todo, con €l

pretexto de que la Policia es ilegal, ha comenzado un acoso discreciona hacia los miembros de

%0 Se refieren al articulo 4° que antes de ser reformado contenia la mencién de la multiculturalidad de la
nacion y la existencia de los pueblos indigenas. Ver capitulo 4.7. de este trabajo

%92 propuesta de reglamento interno del Sistema de Seguridad Pdblica Comunitaria Indigena, San Luis
Acatlan, Guerrero, agosto de 1998, mecanoescrito citado en MARTINEZ SIFUENTES, Esteban, La
policia comunitaria. Un sistema de seguridad piblica comunitaria indigena en el estado de Guerrero,
México, INI, 2001, Coleccién Derecho Indigena, pp. 45-46

33 MARTINEZ SIFUENTES, Esteban, La policia comunitaria. Un sistema de seguridad publica
comunitaria indigena en el estado de Guerrero, op. cit., p. 47

3% Se trata de la Coordinadora Regional de Autoridades Indigenas de la Montafia y Costa Chica de
Guerrero, A. C. (CRAI)

%5 MARTINEZ SIFUENTES, Esteban, La policia comunitaria. Un sistema de seguridad publica
comunitaria indigena en € estado de Guerrero, op. cit., pp. 48-51



413

la misma, se han emitido ya varias 6rdenes de aprehension en contra de algunos policias

comunitarios®® y el gército mexicano hallegado a desarmarlos.®”

Dirigentes indigenas de Guerrero pertenecientes ala Policia Comunitaria ya han exigido
que el gobierno federal respete sus formas de autogobierno y que “gobierno estatal y federal
dejen de ‘hostigar’ alos cuerpos de la Policia Comunitaria.” Denuncian que desde que inicio la
Policia Comunitaria la han clasificado “como un grupo armado que intenta separarse del
[E]stado; nada mas falso, y por eso las autoridades intentan justificar nuestro desarme, porque
dicen que el encargado de brindar seguridad es el gobierno, que en los hechos nunca ha

cumplido” .*®

El gobierno federal ha tenido una politica importante de militarizacién en las regiones
consideradas por ellos como zonas de conflicto. Evidentemente uno de los casos mas notorios
es e de lamilitarizacién de Chiapas araiz del levantamiento del EZLN. Pero el gobierno no ha
llevado solamente una politica abierta en este campo. A la par de las acciones del gjército
mexicano, estdn las de los grupos paramilitares que en alguno u otro momento han sido

adiestrados, encaminados, promovidos o solapados por el gobierno.

Cuando se levanté en armas € EZLN, el gobierno federal “despleg6é un conjunto de
operaciones para aislar politica, econémica y militarmente al Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional.” Losavancesy retrocesos militares eran una parte de toda una estrategia que también
incluia el participar o retirarse de los Didlogos de San Andrés, asi como lainversion permanente

de recursos financieros a la region.*®

El presidente Carlos Salinas de Gortari, por su parte, envid a un representante personal
para buscar un acuerdo de paz y conciliacién con los rebeldes zapatistas. Sin embargo, &l
ocupar el cargo € presidente Ernesto Zedillo, en diciembre de 1994, hizo a un lado a los

negociadores y enfoco toda su estrategia en el &mbito militar.3

%% En @ afio 2000 existian 18 drdenes de aprehension (MARTINEZ SIFUENTES, Esteban, La policia
comunitaria. Un sistema de seguridad publica comunitaria indigena en el estado de Guerrero, op. cit., p.
69)

%7 MARTINEZ SIFUENTES, Esteban, La policia comunitaria. Un sistema de seguridad publica
comunitaria indigena en el estado de Guerrero, op. cit., pp. 48-51

38 SAAVEDRA, Jestss, “ Denuncian abusos de miembros del ejército en la montafia de Guerrero”, cit.

39 gIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, México,
Plaza y Vadés, Universidad |beroamericana, Centro de Estudios Estratégicos de América del Norte,
2003, p. 135

319 Djce José Luis Sierra que “[€]l desarrollo del DN-2 [Defensa Nacional 2] se guardé en e més estricto
secreto militar... . Con € Plan Chiapas se utilizé una fuerza disuasiva de 40 mil efectivos en la zona de
conflicto, apoyados por blindados livianos, helicopteros de ataque y tropas especializadas en € combate
enlaselva. El planincluyé la ubicacién e identificacion de los principales jefes guerrilleros...” entre otras
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Asi, €l gército y lafuerza aérea mexicana fueron modificando su estructura territorial y
crearon nuevas zonas militares y bases aéreas alrededor de la zona de conflicto: “Cinco afios
después del alzamiento indigena, la VII Regién Militar quedd integrada por cinco zonas
militares’, y se llegd atener “una proporcion de 7 soldados por cada 2 militantes zapatistasy de
20 soldados por cada combatiente del EZLN”.*™ También se dieron abusos tales como
violaciones sexuales por parte de miembros del gército mexicano contra la poblacion civil

indigena en laregion del conflicto.®™

A principios de 1995 se dieron en paralelo dos procesos contradictorios, pues a tiempo
gue se desarrollaban los Didlogos de San Andrés, “la violencia afigjay arraigada de pistoleros y
guardias blancas dio paso a la formacion de gjércitos privados dirigidos como una fuerza de
contencién armada del EZLN".*® El presidente Zedillo, de manera simultanea a laindiferencia
que profesaba mientras intentaba dar largas al conflicto, esperando que la opinién puablica
llegara a olvidarlo, fue militarizando toda la region de conflicto y permitié que grupos de

paramilitares operaran en esaregion con total impunidad.®

Se dfirma que € surgimiento de grupos paramilitares en Chiapas coincidid con la
entrada del General Mario Renan Castillo al mando de la séptima region militar. Este general es
conocido por su doctrina de contrainsurgencia contemporanea. De su autoria, los manuales de
guerra irregular de la Secretaria de la Defensa Nacional, sefladlan que “el ‘persona civil
militarizado’ es fundamental para ‘destruir las fuerzas integradas por el enemigo y traidores ala
patria’.”*"® Segln refieren Diaz-Polanco y Sénchez, “como parte de las acciones
contrainsurgentes, el gobierno venia ensayando el viejo método de armar a grupos civiles que

sirvieran como fuerza de contencion frente a los rebeldes y que, en determinado momento,

cosas. “El gército aplico asimismo las experiencias de ‘accién civica' y ‘labor social’ que fueron
indispensables para aidlar y aniquilar” a otros grupos en Guerrero (SIERRA, José Luis, El enemigo
interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p. 136).

1 5IERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., pp.
139-141

%12 Se tiene noticia de que “[ €]l porcentaje de violaciones tumultuarias atendidas en el Centro de Atencién
a Mujeres y Menores del Colectivo de Mujeres de San Cristobal, ascendié de un 5% en 1993 a mas de
30% en 1994." (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
“Derechos de los pueblos indigenas,” Diagnostico sobre la situacion de los Derechos Humanos en
México, México, 2003, pp. 156-157)

313 SIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p.
170

314 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit, p. 120

315 SIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p.
171
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suscitaran enfrentamientos con los zapatistas.” **® También incit6 el desorden social en la zona,
para luego decir que se trataba de conflictos intercomunitarios e interfamiliares.” Muchos de
los grupos paramilitares que intervinieron violentamente en los conflictos estaban rel acionados

con las estructuras de poder local y estatal '

Segun indica José Luis Sierra, “[€]ln sus primeros tres afios de actividad, los
paramilitares en Chiapas provocaron la muerte de mil 500 personas y € desplazamiento de
cerca de 10 mil de sus comunidades de origen.”**° Todo esto se daba mientras |as autoridades y
las fuerzas publicas aparentaban estar al margen del conflicto.®® Para José Luis Sierra “[€]l
hecho de que el gobierno negara su existencia agravaba la impunidad de estas organizaciones,
pues las fuerzas de seguridad no estaban obligadas a desmantelar organizaciones que no existian

oficialmente.” %%

Asi, vemos que el gobierno federal utiliza y ha utilizado desde hace tiempo e doble
discurso: por un lado parece mostrarse abierto a las demandas y al didlogo, y por otro lleva a
cabo medidas represivas. El Estado mexicano, a lo largo de los sexenios de Carlos Salinas de
Gortari, Ernesto Zedillo, y Vicente Fox, ha aplicado en Chiapas la estrategia de una guerra de
baja intensidad, introduciendo elementos de confrontacion entre la poblacion, asi como
contraguerrilleros. Durante los Ultimos 10 afios se ha constatado un despliegue de ntcleos
militares, policiacos y paramilitares, no slo en s6lo en zonas zapatistas, sino en muchas otras.
Esta estrategia fue implementada por Salinas de Gortari, luego profundizada y ampliada por
Zedillo. Laadministracion de Fox la ha mantenido. %%

Ya avanzado el sexenio de Fox,* a pesar de que, aparentemente y seguin las versiones

gubernamentales, ha bajado la tensién en la region del conflicto chiapaneco, el gército

316 DJAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 121

317 DIAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 121

%18 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblosindigenas,” cit., p. 156

319 SIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p.
177

30 DjAZ-POLANCO, Héctor y SANCHEZ, Consuelo, México Diverso. El debate por la autonomia, op.
cit., p. 121

¥ SIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p.
177

%2 PETRICH, Blanche, “Documentada, la proteccion oficial a los intereses trasnacionales en Chiapas’,
Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, martes 17 de febrero de 2004

%23 Al momento de redactar este trabajo nos encontrabamos en el 5° afio del sexenio presidencial de Fox
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mexicano mantiene un amplio dispositivo que rodea |los cinco caracoles zapatistas y mantiene

militarmente ocupados otros lugares.

Es decir, a pesar de que oficialmente la administracion de Fox no ha hablado de ningin
cambio de su politica con relacion al conflicto chiapaneco, en enero de 2004 recrudecieron las

acciones de vigilanciay hostigamiento contra los zapatistas.®*

Por otro lado, la situacion de violencia que alin se vive en los pueblos y comunidades
indigenas de Chiapas se debe alas secuelas de |a actuacion paramilitar durante los afios noventa.
También, aungque parece que durante la administracion de Fox € perfil de los grupos
paramilitares ha bajado, ain no han sido desmantelados ni desarmados, a tiempo que las

autoridades gubernamental es niegan total mente su existencia. *%

Otra accion de la politica de militarizacion en la zona consiste en que “los militares
participan en tareas de orden civil en materia de seguridad publica e investigacion judicial, a
margen de su mandato constitucional,” y asi realizan “revisiones en carreteras y caminos,
detenciones y retenciones arbitrarias, revisién corporal y de pertenencias, incursion en
comunidades y cateo de propiedades, interrogatorios intimidatorios, amenazas de muerte,

gjecuciones extrajudiciales o sumarias, acoso y abuso sexua amujeres indigenas...” %’

También en otras regiones del pais donde algunos pueblos o comunidades indigenas se
han organizado y levantado en armas existe un amplio dispositivo militar y paramilitar.

Guerrero y Oaxaca son un gemplo. Ahi se ha denunciado la actuacion de grupos paramilitares

3% Entre otros ejemplos, se puede mencionar que en enero de 2004, segln informaron miembros de la
Junta de Bien Gobierno (JBG) Corazon Céntrico de los Zapatistas delante del Mundo, se han agregado
tres retenes militares en la ruta entre San Cayetano y Bochil (BELLINGHAUSEN, Hermann, “Vasto
dispositivo castrense mantiene cercados cinco caracoles zapatistas’, Periddico La Jornada, México,
Seccién Palitica, martes 13 de enero de 2004)

%2 pPor gjemplo, se han dado “ sobrevuel os de rastreo nocturno sobre La Realidad y La Garrucha, donde se
ubican dos caracoles zapatistas. ‘Como cuando estaba Zedillo', repetian los pobladores de estas
comunidades’ (BELLINGHAUSEN, Hermann, “Recrudecen acciones de hostigamiento y vigilancia en
comunidades zapatistas’, Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, miércoles 24 de marzo de
2004). Segun narra €l corresponsal del diario La Jornada, también la mafiana del 9 de febrero,” a
cumplirse nueve afios de la ocupacién militar de las comunidades indigenas en las montafias de Chiapas,
..., Subieron de Tuxtla Gutiérrez hacia Rancho Nuevo, donde se encuentra el cuartel general de la 31 zona
militar, seis cafiones de largo alcance.” (BELLINGHAUSEN, Hermann, “En Chiapas, militares trasladan
aun cuartel seis cafiones de largo alcance”, Periddico La Jornada, México, Seccion Politica, martes 10 de
febrero de 2004).

26 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 156

*T Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para |los Derechos Humanos, “ Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 157
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“gue conforman un panorama de inseguridad y hostigamiento para las comunidades indigenas,

en e marco de |os conflictos ambientales, agrarios, politicosy sociales’.*®

En opinion de José Luis Sierra, €l hecho de que los movimientos armados de Guerrero y
Oaxaca no hayan gozado de la misma simpatia y cobertura mediética que tuvo el EZLN ha
hecho que en la contrainsurgencia en estos estados hayan “predominado los patrones clésicos
mexicanos de la detencion arbitraria, latorturay la desaparicion forzada.” %

8 Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, “Derechos de los
pueblos indigenas,” cit., p. 157

39 SIERRA, José Luis, El enemigo interno. Contrainsurgencia y fuerzas armadas en México, op. cit., p.
27
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