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LAS INICIATIVAS DE REFORMAS
CONSTITUCIONALES EN MATERIA
INDIGENA EN MEXICO

Jorge Alberto GONzALEZ GALVAN*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Semejanzas y diferencias. 111. Los
principios generales. 1V. Conclusidn. V. Bibliografia.

I. InTRODUCCION

Resulta un acontecimiento inédito en la historia reciente de
México que existan tres iniciativas de reformas constitucio-
nales en materia indigena. Las tres toman en cuenta los lla-
mado Acuerdos de San Andrés producto del proceso de dia-
logo entre el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional
(EZLN) y el Gobierno Federal.!! También destaca la influen-
cia del Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo sobre derechos de los pucblos indigenas en dichos
proyectos legislativos.?

La primera en darse a conocer (el 20 de noviembre de
1997) fue la Iniciativa de la Comisién de Concordia y Paci-
ficaciébn de Chiapas (Cocopa),® a la cual el Partido de la

* Agradezco el envio de comentarios y opiniones a la direccidn de correo elec-
tronico siguiente: jagg@servidor.unam.mx.

1 Coordinacién para el Diilogo y la Negociacién de Chiapas, “Acuerdos de San
Andrés”, Documentos sobre Chiapas (copias), México, Sceretaria de Gobernacién,
febrero de 1998. También puede consultarse en la pdgina de [Internet: goberna-
cién.gob.mx.

2 Fue aprobado por México el 3 de agosto de 1990; ratificado y promulgado
el 24 de enero de 1991.

3 Cuerpo de asesores del EZLN, “Cuadro comparativo de la iniciativa de la
Cocopa y las observaciones del Ejecutive”, Le Jornada, México, Demos, 13 de encro

de 1997, pp. 6-7.
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Revolucion Democritica (PRD) se ha adherido. Después se
dieron a conocer en marzo de 1997 las iniciativas del Partido
Accién Nacional (PAN) y decl gobicrno federal, que identifi-
caremos como Iniciativa Labastida (a la cual se adhiere el
Partido Revolucionario Institucional, PRI).4

Destaco la participacién que han tenido los partidos poli-
ticos porque forman parte del proceso inédito de reconoci-
miento constitucional de los derechos de los pueblos indige-
nas. Las plataformas politicas de los partidos tenian un
déficit en materia indigena. Me parece ahora, de cara a las
clecciones presidenciales del ano 2000, que la pacificacién
de Chiapas y la constitucionalizacién de los derechos de los
pueblos indigenas de México serd una bandera de campaiia
de cada uno de los candidatos de los partidos. La sociedad
demanda una atencién responsable, eficaz, decl conflicto en
Chiapas, y los partidos no pueden ser insensibles ante tal
situacion si es que desean gobernar con dignidad. Por ello,
es probable que la sociedad proponga a los candidatos pre-
sidenciales un compromiso explicito para que la paz con dig-
nidad y justicia se establezca en Chiapas, y los derechos de
los pueblos indigenas de México se reconozcan y apliquen.

El didlogo que ha desencadenado la aparicién del EZLN,
avalado por la sociedad civil, con el gobicrno federal, forma
parte de este llamado proceso inédito. Nunca antes en la
historia de este pais, los pueblos indigenas habfan expuesto
sin intermediarios sus demandas ante las autoridades federa-
les. Con ello se establecen los primeros antecedentes de un
didlogo intercultural: los pucblos indigenas como culturas mi-
lenarias, y el gobierno federal representante del pueblo mes-
tizo y su cultura llamada “moderna” u “occidental”.

4 “Iniciativa de las reformas constitucionales sobre Acuerdos de San Andrés™; e
“Iniciativa presidencial sobre derechos y culiura indigenas”, La Jornada, México, De-
mos, 16 de marzo de 1998, pp. 1819 y 6, respectivamente.



INICIATIVAS DE REFORMAS EN MATERIA INDIGENA 361

Un didlogo entre culturas “contemporineas” debe tomar
en cuenta el contexto socioecondédmico y politico en que se
desarrolla. En este sentido, las culturas de los pucblos indi-
genas llegan al didlogo desfasadas, es decir, con silencios
impuestos por siglos de dominacién cultural. Si no se toma
en cuenta dicho contexto, el didlogo serd un fracaso o una
manera disfrazada de reforzar el colonialismo mestizo.3 FEl
andlisis de las iniciativas de reformas constitucionales en ma-
teria indigena refleja las vicisitudes de este inédito didlogo
intercultural: en su primera parte se analizan las coinciden-
cias y contradicciones, y en la segunda parte los temas esen-
ciales.

II. SEMEJANZAS Y DIFERENCIAS

Lo primero que es necesario destacar es que las iniciativas
del PAN y de Labastida tienen como referencia estructural,
formal, la iniciativa de la Cocopa. Proponen la reforma a
los mismos articulos y conservan, en general, sus parrafos y
fracciones (articulos 4o., 18, 53, 73, 115 y 116). En cuanto
a lo material, el contenido, reconocen el cardcter pluricultu-
ral de México sustentado originalmente en los pueblos indi-
genas, la definicién establecida para éstos en el Convenio
169 (articulo lo.), y el derecho a su autonomia.

Las iniciativas establecen en el articulo 115, fraccién V,
un parrafo que reconoce las facultades de los municipios en
materia de desarrollo rural y urbano.

Las iniciativas del PAN y de Labastida omiten, respecto a
la iniciativa de la Cocopa en el articulo 115, el reconoci-
miento expreso, por una parte, del respeto al ¢jercicio de
la libre determinacién de los pucblos indigenas en cada uno
de los dmbitos y niveles en quc hagan valer su autonomfa

5 Estas observaciones las destaca Boaventura ¢ Sousa Santos en su exposicion
sobre el fundamento cultural de los derechos humanos, durante el Seminario: La
Herencia y el Futuro de la Sociologia en el Siglo XXI, organizado por el Instituto
de Investigaciones Sociales y ¢l Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Cien-
cias y Humanidades de la UNAM, del 17 al 19 de febrero de 1997,
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y, por otra parte, cl reconocimiento como entidades de de-
recho publico.

Las iniciativas del PAN y dcl Ejecutivo federal reconocen
el derecho a la autonomia de los pueblos indigenas y pro-
ponen como unica via de ¢jercicio la municipal. En este sen-
tido, los pueblos indigenas podrin c¢jercer su derecho a de-
terminar su vida libremente quienes tengan la categoria
Juridico-politica de municipio, para lo cual el PAN propone
una especie de constitucioncs municipales llamadas Carias
Municipales.

Respetar los niveles de gobierno (municipal, estatal y fe-
deral), como lo establecen los Acuerdos de San Andrés, no
significa que el derecho a la libre decterminacién expresada
en la autonomia de los pucblos indigenas tendria que ejer-
cerse unicamente a través de los niveles de gobierno estable-
cidos, en este caso el municipal. Fsta es una posibilidad vy
los pueblos indigenas tendrin que decidir si la aceptan. En
esta légica podria plantearse también la posibilidad de ejer-
cer la autonomia como entidad federativa.

Lo establecido en los Acuerdos de San Andrés, en todo
caso, significa que la autonomia pucde ¢jercerse a través de
las formas de gobicrno ecxistentes (municipio, estado, Fede-
racién) y de otras formas (autonomia comunal, autonomia
regional...). En este dltimo caso, tendrian que respetar los
niveles de gobierno establecidos.

Las iniciativas quc se analizan, a pesar de reconocer el
cardcter pluricultural de México sustentado en los pueblos
indigenas y reconocer su definicién juridica como tales (Con-
venio 169, articulo lo.), utilizan de manera incongruente el
término “comunidades indigenas”. El uso congruente del tér-
mino pueblos indigenas tendrd incluso que ser aclarado en la
iniciativa de la Cocopa (articulos 26, 73 —fraccién XXVIII—
y 115 —fraccién IX—), o bien explicitar ¢l sentido juridico
del término comunidades indigenas en el articulado de las
iniciativas. Esto iltimo, tal como ya lo hace la iniciativa de



INICIATIVAS DE REFORMAS EN MATERIA INDIGENA 363

reformas constitucionales en materia indigena del gobicrno
de Oaxaca.b

En la exposicién de motivos de la iniciativa panista no se
establece la diferencia entre los términos pucblos indigenas
y comunidades indigenas, lo que hace suponer que es cues-
tién de aclarar su postura. En cl contexto de su exposicién
de motivos, considero que al reconocer el derecho a la au-
tonomia al interior del Estado mexicano, se entiende en tan-
to pueblos indigenas, tal como lo rcconocen en ¢l primer
parrafo del articulo 40. de su iniciativa.

La exposicion de motivos de la Iniciativa Labastida, por
el contrario, a pesar de reconocer en cl articulo 4o. ¢l ca-
racter pluricultural de la nacién mexicana y de aceptar ex-
plicitamente la definicién de los sujetos de derechos pro-
puesta por la Cocopa (tomada a su vez del Convenio 169),
hace una distincién entre el término pueblos indigenas y el
término comunidades indigenas. Argumenta que el término
pueblo es un elemento propio a todo Lstado, en este caso,
al mexicano. Asi, sélo existe un sujeto de derechos: el pue-
blo mexicano. En consecucncia, reconocer que al interior
del pueblo mexicano existen otros pueblos (se entiende, los
indigenas) como sujetos especificos de derechos, seria ir en
contra de la soberania del Estado, cuyo unico titular es el
“plieblo mexicano”. Y que para que los pueblos indigenas
pudieran considerarse como sujetos de derechos derivados
de la soberania (como atributo del Estado), tendrfa que pre-
cisarse las categorias de nacionalidad y ciudadania (indigenas,
se entiende).”

Todo el mundo ya estd de acuerdo en que los derechos
de los pueblos indigenas deben ser reconocidos juridicamen-
te (en Constituciones y leyes). Los pucblos indigenas han

6 “Llama a las etnias ‘pueblos indigenas' y las ideutifica como tales [y a] las co-
munidades las identilica como las formas organizativas en que esos ‘pueblos’ exis-
ten”. Cérdova, Arnaldo, “El ejemplo de Ouaxaca”, Le fornada, México, Demos, 25
de marze de 1998, p. 7.

7 Secretaria de Gobernacidn, Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Reformas
Constitucionales en Materia de Derechos y Cultura Indigenas que Presenta el Eje-
cutivo Federal al Congreso Mexicano, en Infernel: gobernacién.gob.nx.
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aceptado, pues, esta légica dcl reconocimiento, es decir, en
y por el Estado en que viven, respetando su unidad nacional,
su soberania, su integridad territorial, sus derechos humanos
establecidos. Pareceria que los temores (en este sentido, in-
fundados, por supuesto) respecto a que los derechos que los
pueblos indigenas demandan “violarian”, “atentarfan”, contra
dichos atributos del Estado mexicano habfan desaparecido.
La Iniciativa Labastida argumenta que cl término pueblo me-
xicano establecido en la Constitucién como fuente de la so-
berania del Estado, pues, es un concepto histérico y que el
reconocimiento de pueblos indigenas en la primera frase del
articulo 4o0. “comparte el cardcter histérico y es fundarnento
de la definicion de México como una nacién pluricultural”.®
Resulta poco consistente seialar, a pesar de reconocer lo
anterior, que no se les puede considerar como sujetos de
derechos y que, en consccuencia, sélo podrdn ser sujctos de de-
rechos “las localidades, ejidos, comunidades y, €n su caso,
municipios, donde hay una clara presencia indigenas”.?

No se reivindican derechos por tener la categoria de pue-
blo como elemento constitutivo de un Lstado (todavia no se
estda frente a la demanda de la creacién de los “Fstados In-
digenas Mexicanos”, para lo cual se acudiria a la Organiza-
cién de Naciones Unidas), sino que se reivindican derechos
por tener la categoria de pueblo como parte dcl Estado me-
xicano (al cual se acude porque sc le acepta). En este sen-
tido, se entiende que el pueblo mexicano tiene una compo-
siciéon pluricultural: pucblo mestizo, pueblos indigenas,
pueblos extranjeros. Argumentar que no se pueden aceptar
derechos a los pueblos indigenas como parte del Estado,
seria continuar con el régimen juridico de exclusién o de
inclusién condicionada unilateralimente, es decir, con el co-
lonialismo juridico del Lstado etnocritico.

En el articulo 40. de cada iniciativa se establecen los prin-
cipios gencrales que sirven de base para poder interpretar

8 Idem.
9 Idem.
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y aplicar las reformas a los demis articulos (18, 26, 53, 73,
115 y 116). Por cllo, se analizarin los principios de recono-
cimiento de la pluriculturalidad nacional, de los sujetos de
derechos y del derecho a la libre determinacién.

III. LLoS PRINCIPIOS GENERALES

1. La nacion pluricultural

Las tres iniciativas reconocen quc la nacién mexicana es
pluricultural y que tal hecho se basa en la existencia de los
pueblos indigenas. Este reconocimiento es el fundamento
constitucional para la reconstruccién del Estado, del derecho
y de la sociedad en México; es decir de un Estado plurina-
cional y pluricultural de derecho. Plurinacional porque se
incluyen los derechos de las naciones indigenas mexicanas vy
de la nacidon mestiza mexicana: una nacién de naciones, un
pueblo de pueblos. De esta manera sc consolida la unidad
entre los mexicanos, reconociendo la heterogeneidad cultural
de sus pueblos indigenas y mestizo. Pluricultural porque se
incluyen los derechos de las culturas extranjeras radicadas
en México.

Los textos establecen que: “La Nacién mexicana tiene una
composicién pluricultural sustentada originalmente en sus
pueblos indigenas™.1°

2. Los sujetos de los derechos

La iniciativa de la Cocopa rescata la dcfinicién de pueblos
indigenas establecida en el articulo lo. del Convenio 169, la
cual la Iniciativa Chauyffet de 20 de diciembre de 1996 omi-
tia; y ahora la Iniciativa Labastida la recoge (14 de marzo

10 Frase que forma parte de la reforma constitucional al articulo 4o. de 28 encro
de 1992. La cual es lo unico rescatable de dicha reforma.
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de 1998). ElI PAN por su parte la acepta 1mplicitamente al
remitirse a los tratados internacionales.

Se define que los sujetos de los derechos de los pueblos
indigenas “son aquéllos que descienden de poblaciones que
habitaban en el pais al iniciarse la colonizacién y antes de
que se establecieran las fronteras de los Estados Unidos Me-
xicanos, y que cualquiera que sea su situacion juridica, con-
servan sus propias instituciones sociales, econémicas, cultu-
rales y politicas, o parte de ellas™.

3. El derecho a la libre determinacion

La iniciativa de la Cocopa reconoce que los pueblos indi-
genas ticnen el derecho a la libre determinacién, expresada
en su autonomia como parte del Estado mexicano. Y luego
establece las caracteristicas de dicha autonomia:

a) Libre decisién para su organizacién social, econémica
politica y cultural.

b} Libre aplicacién de su organizacién juridica, es decir,
de sus sistemas normativos. Para lo cual tendrin que
respetar las garantias individuales, los derechos humanos
y la dignidad e integridad de las mujeres. Y sus proce-
dimientos, juicios y decisiones jurisdiccionales serdn con-
validados por las autoridades jurisdiccionales del Estado.

c) Libre eleccién de sus autoridades. Para lo cual podrin
ejercer sus propias formas de gobierno, garantizando la
participacién de las mujeres en condiciones de equidad.

d) Libre participacién y representacién politicas (en las le-
gislaturas y en el gobicrno local y nacional)!! de acuer-
do con sus especificidades culturales.

e) Libre acceso al uso y disfrute de manera colectiva a los
recursos naturales de sus tierras y territorios (entendido
éste como la totalidad del hdbitat que los pueblos indi-

11 Este es el contexto en los Acuerdos de San Andrés.
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genas usan y ocupan),'? excepto aquellos que la nacién
tenga un dominio directo.

f) Libre preservacién y enriquecimicnto de sus lenguas, co-
nocimientos y todos los elementos que configuran su
cultura e identidad.

g) Libre adquisicién, operacién y administracién de sus
propios medios de comunicacién.!3

La iniciativa del PAN reconoce sélo la autonomia para las
comunidades indigenas en el dmbito municipal a través de Car-
tas Municipales que tendrin que ser aprobadas por las legis-
laturas de los estados a propuesta de los ayuntamicntos. Las
cuales deberdn cumplir los siguientes requisitos y tener los
siguicntes principios normativos:

a) Requisitos: respetar las garantias individuales; los dere-
chos humanos; la dignidad, integridad y participacién
de la mujer en condiciones de equidad; las formas de-
mocriticas de acceso al podcr; la preservacién del en-
torno ambiental, y las condiciones bajo las cuales sus
procedimientos y decisiones serdn convalidados por las
autoridades jurisdiccionales del Estado.

b) Principios normativos sobre: su organizacién social, eco-
némica, politica y cultural; la aplicacién de sus usos y
costumbres; el procedimiento para clegir a sus autori-
dades y su reconocimiento; las formas para acceder de
manera colectiva al uso y disfrute de los recursos natu-
rales dentro de su Ambito territorial, salvo aquéllos cuyo
dominio directo corresponda a la nacién, y se respeten
los derechos de terceros; la preservacién y enriqueci-
miento de sus lenguas, conocimientos y todos los ele-
mentos que confliguren su cultura e identidad.

12 Articulo 13.2 de! Convenio 169.

13 En los Acuerdos de San Andrés, ¢l Estado se comprometia incluso a otorgdrselos.
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Accién Nacional omite, dentro de los principios normati-
vos lo relativo al fortalecimiento de la participacién y repre-
sentacion politicas de los pueblos indigenas en los Congresos
y gobiernos locales y federal, supongo porque se considera
que no es el lugar adecuado donde debe estar dicho reco-
nocimiento. También se omite lo rclativo a la adquisicidn,
operacién y administraciéon de medios de comunicacién por
parte de los pueblos indigenas. ¢Simple descuido? <O se con-
siderard que no debe constar en las Cartas Municipales?

La Iniciativa Labastida reconoce que los pueblos indigenas
tienen derecho a la libre determinacidn, expresada a través
de la autonomia de las comunidades indigenas. El término pue-
blos indigenas estd juridicamente delinido en la iniciativa,
en cambio el de comunidades indigenas no.

Las caracteristicas que debe tener el derecho a la libre
determinacién de los pueblos indigenas en la Iniciativa La-
bastida se apega a la Iniciativa de la Cocopa, salvo que en
el acceso de manera colectiva al uso y disfrute de los recur-
sos naturales no se menciona “de sus tierras y territorios”
(como lo hace Cocopa), o “dentro de su ambito territo-
rial”(como lo reconoce el PAN), porque se considera que
Cocopa lo utiliza como “elemento del Estado” lo que signi-
ficaria “fraccionar el territorio nacional”. Lo cual resulta
poco consistente, ya que el término territorio estd tomado
del Convenio 169: como la totalidad del hidbitat que los pue-
blos indigenas usan y ocupan (articulo 13.2).

Otra salvedad que hace la Iniciativa Labastida es que la
adquisicién, operacién y administracién de los medios de co-
municacién de los pueblos indigenas, se hard con base en
las leyes que se establezcan cn la materia. La Iniciativa
Chauyffet se remitia a lo que la lcy ya existente estableciera.
¢Dos formas diferentes de redacciéon como sinénimo de dos
equipos politicos que buscan marcar su competencia o in-
competencia?



INICIATIVAS DE. REFORMAS EN MATERIA INDI{GENA 369

IV. ConcLusION

El balance de ideas generadas cn este didlogo intercultural
sobre los derechos de los pueblos indigenas es positivo. La
Hluvia de ideas que el levantamiento zapatista provocé ha
dado como resultado un interés inédito por parte del Estado
y de los partidos politicos sobre el tema indigena. En este
balance, el mayor nimcro de ideas ha sido aportado por la
representacién indigena (organizaciones, intelectuales). El go-
bierno federal ha tenido una participacién sin continuidad,
ya que su interés en avanzar en la solucién del conflicto y
en €l reconocimiento juridico de los derechos de los pueblos
indigenas se ha visto sujeto a la capacidad e iniciativa de
los distintos representantes en la negociacién (de Manuel Ca-
macho a Emilio Rabasa, pasando por Jorge Madrazo, Marco
Antonio Bernal y Pedro Joaquin Coldwell), a los calendarios
politico-electorales (elecciones presidenciales en 1994 y mu-
nicipales cada tres afos), a los cambios en la Secretaria de
Gobernacién (un economista, Francisco Labastida, por un
abogado Emilio Chauyffet), a posturas conservadoras de cons-
titucionalistas (como Ignacio Burgoa) y a una falta de lide-
razgo como jefe de Estado del presidente Ernesto Zedillo.

A nadie beneficia la existencia de una situacién de incer-
tidumbre generada por un conflicto armado. Es humillante,
social y politicamente, que las causas del levantamiento no
hallan sido atendidas con la responsabilidad que corresponde
a un verdadero Estado de derecho.

El interés que los partidos politicos han tenido por aten-
der las demandas de los pueblos indigenas ha sido preso de
los vaivenes politico-electorales. Asi, ¢l Partido Revoluciona-
rio Institucional se ha comportado sin autonomia para ana-
lizar criticamente la Iniciativa del Poder Ejecutivo, reforzan-
do el papel establecido en este pais de que el tinico Poder
Legislativo es el presidente. Il Partido Accién Nacional, sin
interés histérico por los indigenas (recuérdese su oposicién
a la reforma al 4o. constitucional de 1992) se ha visto en
la “necesidad” de opinar, y por tanto proponer su reforma
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constitucional sin mucho conocimiento de causa y poca vo-
luntad para impulsar cambios legislativos trascendentes (el
costo politico que implicaria el apoyar la iniciativa del go-
bierno lo ha salvado, por omisién, de reforzar el colonialis-
mo juridico-politico que sufren los pucblos indigenas).

Ei Partido de la Revolucién Democritica ha tenido una
participacién mds cercana en el proceso al lado del zapatis-
mo. Sin embargo, no ha sabido canalizar ¢ impulsar en las
instancias de debate politicolegislativo los cambios que se
estin proponiendo.

Entrampados en calendarios clectorales, en debates econé-
micos (deudas privadas y publicas, y presupuestos de ingre-
sos y cgresos), el gobierno federal y los parudos politicos
han tenido muy poca voluntad politica y responsabilidad his-
térica para atender de raiz las demandas de los pueblos in-
digenas de México.

La postura gubernamental y los avatares de los partidos
politicos me hacen recordar un texto de Rubén Bonifaz
Nuno donde una mosca pretende salir de una casa y se lo
impide el vidrio de una ventana. La mosca se fatiga volando
initilmente, impacientemente, golpedndose en la parte de la
ventana que estd cerrada, una y otra vez; pero hay una parte
que estd abierta y que sélo bastaria, nos dice el pocta, con
*un minuto de vuelo razonable...”,
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